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INTRODUZIONE 
 
 
Questa tesi vuole contribuire a dare un quadro sistematico sul 
tema del risarcimento del danno da ritardo. Partendo dall’analisi 
dettagliata delle problematiche che hanno in passato impedito o 
condizionato l’esperibilità dell’azione risarcitoria, studiandone 
l’evoluzione, per arrivare alle più recenti riforme e soluzioni 
normative in merito. 
Passate in rassegna le modalità di conclusione del procedimento 
amministrativo previste dalla legge, in grado di soddisfare le 
aspettative dei cittadini, nonché segnale di perfetto funzionamento 
della macchina dello Stato, il primo approfondimento riguarderà il 
principale aspetto dell’inadempimento della pubblica 
amministrazione: i silenzi non qualificati. 
Si è infatti profondamente evoluta nel tempo la concezione 
normativa di “silenzio”, discostandosi dal suo classico valore 
neutro, secondo il quale “qui tacet, non utique fatetur, sed tamen 
verum est eum non negare.”1. Nel diritto privato moderno si è 
sviluppata una tipizzazione normativa del silenzio, ripresa poi dal 
diritto amministrativo. Vengono analizzate nella tesi le diverse 
interpretazioni che il nostro ordinamento attribuisce al silenzio per 
poi soffermarsi particolarmente sui silenzi considerati come 
inadempimento degli obblighi della pubblica amministrazione, 
motivo scatenante l’insoddisfazione del cittadino legittimato a far 
valere i propri interessi. Il silenzio-inadempimento è il punto di 
arrivo di un percorso giurisprudenziale e dottrinario che ha alla 
sua base l’obbligo in capo alla pubblica amministrazione di 
concludere il procedimento in forma espressa e in tempi certi. 
Caposaldo di tale principio e punto di partenza obbligatorio è la 
                                                 
1
 PAULUS, De regulis juris, Liber 142,59,17. 
7 
 
legge del 7 agosto 1990, n. 241, il cui art.2 recita in maniera 
sintetica ma eloquente “ove il procedimento consegua 
obbligatoriamente ad un’istanza, ovvero debba essere iniziato 
d’ufficio, le pubbliche amministrazioni hanno il dovere di 
concluderlo mediante l’adozione di un provvedimento espresso”. 
La legge sul procedimento amministrativo del 1990 evidenzia poi 
l’importanza della dimensione temporale nell’agire 
amministrativo, mettendo in luce il tempo come bene 
costituzionalmente rilevante, e segnando il definitivo passaggio 
dal principio di legalità formale come cardine dell’azione 
amministrativa al principio di legalità sostanziale.
2
 
Correlando la legge 241 del 90 agli artt. 97 e 111 Cost., si 
evidenzia infatti che il tempo del procedimento è legato a filo 
doppio con il principio del buon andamento della pubblica 
amministrazione.
3
 
La Corte costituzionale chiamata ad applicare l’art 111 Cost. 
afferma che “il principio di ragionevole durata del processo (…) 
deve essere contemperato con le esigenze di tutela di altri diritti e 
interessi costituzionalmente rilevanti”, e che “tale 
contemperamento, ove risulti (…) non irragionevolmente 
realizzato, non si presta a censure sul terreno costituzionale”.4 
Tale operazione si compie in rapporto all’art. 24 Cost., che 
stabilisce come “tutti possano agire in giudizio per la tutela dei 
propri diritti e interessi legittimi”, e all’art. 113, che dispone 
come “contro gli atti della P.A. è sempre ammessa la tutela 
giurisdizionale dei diritti e degli interessi legittimi dinnanzi agli 
organi di giurisdizione ordinaria o amministrativa.”. Si 
garantisce così il diritto di agire e resistere in giudizio da parte del 
                                                 
2
 POZZANI.P, Presupposti sostanziali del danno da ritardo e tutela 
giurisdizionale verso la P.A., Giustamm.it, 2012. 
3
 PINELLI.C, in BRANCA-PIZZORUSSO, Commentario alla Costituzione, 
sub art.97. 1994. 
4
 Ord. N. 418 del 2004, Cortecostituzionale.it. 
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cittadino, avverso la pubblica amministrazione, come prerogativa 
inviolabile, principio supremo dell’ordine costituzionale dello 
Stato. 
Fondamentali dunque i tempi di svolgimento dell’azione 
amministrativa, con particolare riferimento al rapporto tra privati 
ed amministrazione, dove emerge l’importanza della celerità 
dell’azione e della certezza del provvedimento quale espressione 
di una migliore tutela dell’interesse pubblico ed una più adeguata 
considerazione dell’interesse dei privati. 
In questo scenario giuridico, il danno da ritardo, trova per la prima 
volta fondamento normativo nell’art. 2 bis della l. 241 del 1990, 
introdotto, nella sua versione originaria, dall’art. 7 della l. del 18 
giugno 2009, n. 69. Tale articolo introduce un sistema 
sanzionatorio nei confronti dell’amministrazione per il mancato 
rispetto del precetto contenuto nell’art. 2 della l. n. 241 del 90. 
Questo, insieme alla disciplina prevista dal Codice del processo 
amministrativo sull’azione di condanna, hanno espressamente 
riconosciuto la responsabilità delle pubbliche amministrazioni per 
i danni conseguenti al ritardo con cui sono stati adottati i 
provvedimenti. 
Va preliminarmente chiarito che alla categoria del danno da 
ritardo possono essere ricondotte tre ipotesi: l'adozione tardiva di 
un provvedimento legittimo ma sfavorevole per il privato 
interessato, l'adozione di un provvedimento favorevole ma 
tardivo, la mera inerzia e cioè la mancata adozione del 
provvedimento. 
Mentre nel’ipotesi di un provvedimento favorevole tardivo la 
risarcibilità del danno da ritardo sostanzialmente coincide con il 
risarcimento dell’interesse legittimo pretensivo, riconosciuto sin 
dalla famosa sentenza n. 500 del 1999 delle Sezioni Unite della 
Cassazione, le restanti ipotesi, ovvero la risarcibilità del danno 
9 
 
cagionato dal ritardo nella emanazione di un provvedimento a 
contenuto sfavorevole per il privato, nonché dalla mera inerzia nel 
provvedere senza previo accertamento della spettanza del bene 
finale della vita richiesto, hanno fatto grande fatica ad essere 
riconosciute come fonti di danno risarcibili da parte della 
giurisprudenza e solo molto di recente, come si vedrà, vi sono 
state in giurisprudenza significative aperture. 
L’Adunanza Plenaria n. 7 del 2005, dopo aver affermato come 
l’ordinamento può apprestare vari strumenti per garantire il 
rispetto dei tempi dell’azione amministrativa, mediante misure di 
carattere punitivo, disciplinare o indennitario, ha escluso che tra di 
essi possa trovare posto la tutela risarcitoria in sede giudiziale. 
Il danno da ritardo, nella ricostruzione della Plenaria, altro non è 
che la forma con cui si risarcisce la lesione dell’interesse 
pretensivo, e presuppone pertanto che si accerti, giudizialmente o 
grazie alla attività amministrativa successiva, che al privato 
spettasse il bene della vita richiesto. 
Tale impostazione, peraltro, era coerente con la prevalente 
giurisprudenza dell’epoca che richiedeva, in applicazione dei 
principi della così detta pregiudiziale amministrativa, il previo 
accertamento, mediante giudizio sul silenzio, della illegittimità del 
silenzio e della violazione dell’obbligo di provvedere. 
La giurisprudenza successiva alla entrata in vigore dell’art. 2 bis 
ha dunque continuato a seguire il suo precedente orientamento 
restrittivo, sostenendo che la novella aveva soltanto tipizzato la 
controversa figura del danno da ritardo, senza tuttavia parlare di 
danno da ritardo mero. 
Con la codificazione del processo amministrativo, ad opera del 
d.lgs. n. 104 del 2010, sono state apportate all’articolo 2 bis della 
l. 241 del 1990 alcune significative modifiche, finalizzate al 
coordinamento della disciplina nell’ambito delle azioni di 
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condanna dinanzi al giudice amministrativo, e affrontati e risolti 
altri nodi problematici. 
E’ stata infatti definitivamente superata la questione della 
pregiudizialità amministrativa. È stata fatta poi chiarezza sui 
termini di prescrizione, la nuova disciplina dell’azione di 
condanna di cui all’art. 30 c.p.a., infatti, sostituisce il termine di 
prescrizione quinquennale con il termine di decadenza di 120 
giorni, facendo venir meno tutta la problematica, in passato 
esaminata dalla giurisprudenza, relativa al termine di decorrenza 
della prescrizione quinquennale. La stessa norma, tuttavia, ha 
aggiunto che il termine inizia comunque a decorrere dopo un anno 
dalla scadenza del termine di provvedere. Si tratta peraltro dello 
stesso termine previsto per l’esperibilità dell’azione di cui all’art. 
117 c.p.a. avverso il silenzio.
5
 
In questo scenario giuridico non ha però ancora trovato il suo 
posto il risarcimento del danno da “mero ritardo”, nonostante in 
passato siano stati diversi i tentativi di introdurlo. 
Una prima timida apparizione si ebbe nell’ormai lontano 1997, 
con la legge n.59, così detta Legge Bassanini, ove il Legislatore 
aveva manifestato il proprio interesse al tema della tempistica 
procedimentale ed alle conseguenze derivanti dalla ritardata o 
omessa conclusione di un procedimento, stabilendo all’art 17, lett. 
f), un indennizzo automatico e forfettario a favore di soggetti 
richiedenti il provvedimento «per i casi di mancato rispetto del 
termine del procedimento per la mancata o ritardata adozione del 
provvedimento». Detta norma, rimasta solo programmatica, si 
inseriva in contesto normativo e giurisprudenziale in cui era 
ancora negata la risarcibilità dei pregiudizi derivanti dalla lesione 
di interessi legittimi, con la conseguente limitazione legislativa del 
ristoro ad un mero indennizzo. 
                                                 
5
 MADDALENA M. L., Il punto sul danno da ritardo, Giustizia-
amministrativa.it. 
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Un altro tentativo di introduzione dell’indennizzo da ritardo si è 
avuto con il così detto Disegno di Legge Nicolais del 2007, 
anch’esso non ha avuto seguito normativo. All’art. 1 del detto 
disegno di legge, al comma 1, lettera b) si prevedeva che, 
«indipendentemente dal risarcimento del danno di cui al comma 
1, le pubbliche amministrazioni corrispondono ai soggetti istanti 
a titolo sanzionatorio del mero ritardo, una somma di denaro in 
misura fissa ed eventualmente progressiva, nei casi di 
inosservanza dei termini di conclusione dei procedimenti 
amministrativi». 
Detta norma, animata dall’intento di consacrare un concetto di 
“tempo” come bene autonomo della vita, pur non essendo mai 
entrata in vigore, ha comunque influito sulla produzione 
normativa regionale. Celebre esempio è da ritrovarsi nella Legge 
della Regione Toscana del 23 luglio 2009 n. 40.
6
 
Nel 2012 un importante passo avanti è rappresentato 
dall’introduzione della figura del funzionario anti-ritardo, previsto 
e regolato dalla legge 35/2012 e 134/2012 che hanno aggiunto 
nuovi commi all’art. 2 della 241/1990, prevedendo l’introduzione 
di un meccanismo sostitutivo avocatorio del procedimento in 
danno del dirigente responsabile che colpevolmente non concluda 
entro i termini il relativo procedimento.
7
 
Solo dopo diversi anni di infruttuosi esperimenti del legislatore 
statale,  il Decreto del Fare, convertito in legge 98/2013 ripropone 
la figura dell’indennizzo al fine di stigmatizzare la mera 
inosservanza, da parte della P.A., dei termini per la conclusione di 
un procedimento, tipizzando finalmente a livello normativo, 
sebbene in modo poco chiaro, la risarcibilità del danno da mero 
ritardo. Per ultima, in Gazzetta Ufficiale n. 59 del 12 marzo 2014 
                                                 
6
 CARINGELLA, Manuale di diritto amministrativo, Dike Giuridica 2014. 
7
 USAI S., Il responsabile del procedimento amministrativo, Maggioli Editore, 
2013. 
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è stata pubblicata la direttiva del  9 gennaio 2014, del Ministro per 
la Pubblica Amministrazione del passato governo Letta con cui 
sono state fornite preziose indicazioni circa l’applicazione 
dell’istituto dell’indennizzo da ritardo previsto dalla precedente 
legge. 
È necessario infine constatare che nonostante l’impegno del 
legislatore nel “dare un segnale di svolta”, i risultati sfociano in 
riforme poco chiare, guidate dalle parole d’impatto e spiccato 
populismo, dalle quali la giurisprudenza appare uscirne più 
confusa che alleviata. 
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LE MODALITA’ DI CONCLUSIONE DEL 
PROCEDIMENTO. 
 
 
Sommario:  1. La decisione della pubblica amministrazione -  2. 
La conferenza di servizi decisoria.  -  3. I silenzi significativi.  -  4. 
La segnalazione certificata di inizio attività.  -  5. Gli accordi tra 
amministrazione e privati ex art. 11 l. n. 241/1990. 
 
 
 
1. La decisione della pubblica amministrazione 
 
 
La conclusione dei procedimenti amministrativi avviene di regola 
attraverso l’emanazione di una decisione esplicita da parte della 
pubblica amministrazione. Tutti i procedimenti amministrativi, ad 
eccezione degli atti normativi e di pianificazione, come previsto 
dall'art. 13 comma 1 della l. n. 241/1990, devono consentire il 
contraddittorio degli interessati, quindi il termine “decisione” si 
estende a tutti i tipi di provvedimento. Il procedimento della fase 
decisoria non è tuttavia omogenea, può bensì essere costituito da 
una serie di atti, da un singolo atto proveniente da un unico 
organo, da un accordo tra amministrazione e privato oppure da un 
silenzio significativo. 
Nei casi in cui la fase decisoria consista nell'emanazione di atti o 
deliberazioni preliminari, si assiste all'adozione da parte di un 
organo di un atto che determina il contenuto della decisione, 
questo è poi trasmesso a un altro organo che ne attiverà gli effetti.  
14 
 
Altra ipotesi è quella della decisione su proposta, si tratta di un 
atto endoprocedimentale, attivato immediatamente prima della 
decisione finale, si tratta di un atto d’impulso, necessario perché il 
provvedimento finale possa essere emanato e indicativo del 
contenuto dello stesso. L'organo al quale è rivolto ha il potere di 
rifiutarne l'adozione per un eventuale atto conclusivo, ma non può 
modificare il contenuto originario dell’atto, bensì solo decidere se 
darvi applicazione o meno. 
Vi è poi il modello dell'atto complesso, nel quale le 
manifestazioni di volontà si fondono in un unico atto, in questi 
casi le amministrazioni non si limitano ad accogliere o respingere 
le determinazioni precedenti, ma la trattativa investe il contenuto 
dello stesso, e a differenza della proposta, gli atti sono della 
medesima natura, a causa della natura degli atti interdipendenti tra 
loro, è sufficiente l'illegittimità di uno di essi per determinarne 
l'annullabilità. 
La decisione può essere poi presa in concerto tra organi interni 
allo stesso ente, in questo caso l'autorità concertante elabora lo 
schema del provvedimento e lo trasmette in seguito all'autorità 
concertata che si trova in posizione di parità, in questo caso, 
tuttavia gli atti relativi ai diversi organi non si fondono. 
Può esserci infine l’ipotesi di un’intesa fra enti differenti, questa è 
raggiunta attraverso il consenso reciproco, che sarà condizione 
necessaria per l’emanazione dell’atto finale.8 
 
 
 
                                                 
8
 E. CASETTA, Compendio di diritto amministrativo, Giuffrè 2012. 
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2. La conferenza di servizi decisoria. 
 
 
Introdotta alla fine degli anni ottanta attraverso la legge del 29 
ottobre 1987 n. 441 in materia di smaltimento dei rifiuti, e dal 
D.L. dell’1 aprile 1989 n. 121, convertito in legge dalla L. 29 
maggio 1989 n.205 inerente alla realizzazione di opere pubbliche, 
la conferenza di servizi è un modello partecipativo, generalizzato 
poi dalla legge generale sul procedimento amministrativo, nel 
capo riguardante la semplificazione dell’azione amministrativa, 
agli articoli 14 e seguenti. Tale istituto può essere definito come il 
luogo istituzionale per il razionale coordinamento degli interessi 
pubblici, è dunque possibile considerarlo come uno strumento di 
attuazione del principio di buon andamento, ai sensi dell’ art.97 
della Costituzione. La stessa corte costituzionale con sentenza del 
19 marzo 1996, n.79, ha dato il suo consenso alla conferenza di 
servizi, ritenendolo rispettoso del principio di legalità, poiché non 
comporta alcuno spostamento di competenze, dando invece luogo 
a una differente disciplina delle modalità di esercizio del potere. 
La natura giuridica della conferenza non è stata ancora 
univocamente condivisa da giurisprudenza e dottrina. Parte degli 
studiosi ritiene che essa sia da considerare come organo 
amministrativo collegiale a carattere straordinario. La tesi opposta 
sostiene invece che la conferenza di servizi abbia natura di mero 
modulo organizzatorio, quale forma di raccordo tra più organi di 
separate Amministrazioni e privo di propria individualità. 
Quest’ultima tesi ha trovato conferma nelle decisioni della Corte 
Costituzionale dell’8 febbraio 1993 n. 62 e del 10 marzo 1996 n. 
79. Posizione confermata dalla stessa corte recentemente con la 
decisione dell’11 luglio 2012 n.179, sostenendo che l’istituto in 
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esame costituisce un modulo procedimentale-organizzativo 
suscettibile di produrre un’accelerazione dei tempi procedurali, e 
nello stesso tempo, un esame congiunto degli interessi coinvolti, 
senza che ciò comporti alcuna modificazione o sottrazione delle 
competenze per le amministrazioni partecipanti. 
La legge n. 241/1990 all’art. 14 prevede due tipi di conferenza di 
servizi, istruttoria e decisoria, solo la seconda ha valore ai fini 
della conclusione del procedimento amministrativo. La ratio di 
tale istituto è, infatti, condurre alla determinazione finale in via 
collaborativa e funzionale da parte di autorità dotate di poteri 
decisori. Si prefigge il fine di velocizzare e semplificare l’attività 
amministrativa, mediante la concentrazione in un unico contesto 
dei procedimenti e delle competenze decisionali di più 
Amministrazioni, il cui assenso è necessario ai fini dell’adozione 
di un determinato provvedimento. All’esito della conferenza sarà 
poi adottata una decisione pluristrutturata, poiché il 
provvedimento finale, concordato sulla base degli assensi espressi 
in conferenza, sostituisce le determinazioni dell’Amministrazioni 
partecipanti. 
La disciplina generale della conferenza decisoria è dettata come 
detto dall’art 14 al comma 2 della l. n. 241/1990. E dagli art 14-ter 
e 14-quater della stessa legge. La conferenza decisoria è indetta 
quando l’Amministrazione procedente debba acquisire intese, 
concerti, nullaosta comunque denominati di altre 
Amministrazioni. La sua indizione può essere obbligatoria o 
facoltativa in base alle circostanze. Nel caso in cui 
l’Amministrazione procedente abbia formalmente richiesto tali 
atti e non li abbia ricevuti entro 30 giorni dalla ricezione della 
richiesta dall’Amministrazione competente, in questo caso 
l’indizione della conferenza è obbligatoria. 
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Se invece, nello stesso termine, sia sopraggiunto il dissenso di una 
o più Amministrazioni interpellate, l’indizione è facoltativa.9 
 
 
 
3. I silenzi significativi. 
 
 
L’art. 2, della l. n. 241/1990, generalizza l’obbligo giuridico della 
P.A. a provvedere, stabilisce, infatti, che ove il procedimento 
consegua obbligatoriamente a un’istanza ovvero debba essere 
iniziato d’ufficio, la P.A. ha il dovere di concluderlo mediante 
l’adozione di un provvedimento espresso nel termine fissato dalla 
legge o dal regolamento, o in mancanza di esso, nel termine di 
trenta giorni. Il procedimento consegue obbligatoriamente a 
un'istanza tutte le volte in cui l’istanza di rilascio di un 
provvedimento ampliativo da parte di un soggetto che sia in una 
posizione qualificata sia presentata all’autorità competente con 
l’osservanza delle forme e dei termini prescritti dalla legge. 
L’inerzia della P.A. rappresenta in linea di principio un illecito: 
esistono però ipotesi in cui l’ordinamento attribuisce al silenzio 
della P.A. un valore legale tipico, al fine di soddisfare esigenze di 
celerità, efficienza ed efficacia dell’azione della P.A.; tali ipotesi 
di silenzio-significativo possono interessare sia i rapporti tra 
cittadini e P.A., sia i rapporti interorganici nello svolgimento del 
procedimento amministrativo.
10
 L’argomento sarà approfondito 
nel capitolo successivo dedicato ai silenzi della P.A. 
 
                                                 
9
 CARINGELLA, Manuale di diritto amministrativo, Dike Giuridica 2014. 
10
 C. MELLONE, Il silenzio della P.A., in Diritto & Diritti, Febbraio 2002  
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4. La segnalazione certificata d'inizio attività 
 
 
La S.c.i.a. , segnalazione certificata di inizio attività, è un 
procedimento che elimina l’intermediazione di un potere 
amministrativo in ordine all’esplicazione di un attività privata, con 
la conseguenza che l’attività trova il titolo di legittimazione nella 
legge che ne fissa il regime.
11
 
Introdotta originalmente con l’art. 19 della l. n. 241/1990 con il 
nome D.i.a, prevedeva la sostituzione del regime delle 
autorizzazioni amministrative concernenti l’esercizio di attività 
economiche private con apposite dichiarazioni sostitutive da parte 
dei soggetti interessati, in conformità al principio di economicità 
dell’attività amministrativa sancito all’art. 1 della stessa legge. In 
seguito alla denuncia, il soggetto pubblico verifica la sussistenza 
dei presupposti e dei requisiti di legge richiesti e, nel caso abbia 
esito positivo, l’amministrazione non assume alcun 
provvedimento, al suo posto emana un atto interno con cui dà atto 
del positivo riscontro, e così si conclude il procedimento. Quando 
invece la verifica ha esito negativo, la P.A. dispone con 
provvedimento motivato di cessare la prosecuzione dell’attività e 
la rimozione dei suoi effetti. Qualora sia possibile, 
l’amministrazione prefigge un termine agli interessati al fine di far 
conformare la loro attività alla normativa vigente. Il potere di 
verifica a disposizione dell’amministrazione non è finalizzato 
all’emanazione dell’atto amministrativo di consenso all’esercizio 
dell’attività, ma unicamente al controllo, privo di discrezionalità, 
della  corrispondenza di quanto dichiarato dall’interessato rispetto 
ai canoni normativi stabiliti per l’attività in questione. 
                                                 
11
 E. CASETTA, Compendio di Diritto Amministrativo, Giuffrè Editore 2012. 
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L’art. 19 nella sua originaria versione ammetteva la denuncia 
d’inizio attività in casi piuttosto circoscritti, principalmente solo 
nel campo dell’attività amministrativa vincolata, sottratte dunque 
al regime di liberalizzazione le ipotesi in cui il rilascio 
dell’autorizzazione fosse frutto di discrezionalità amministrativa 
vera e propria. Con le prime modifiche apportate all’art 19 dalla l. 
n. 573/1993, è stato dato il via a un primo significativo 
ampliamento  dello spettro di applicazione dell’istituto, con l’art 2 
comma 11 della citata legge infatti l’istituto diventava la regola in 
tutte quelle materie previamente soggette a titoli autorizzativi 
vincolati. Poi l’art. 3 comma 1 del decreto legge n. 35/2005, ha 
riformulato nuovamente l’art. 19 , ampliando ulteriormente il 
campo di applicazione della denuncia di inizio attività, 
prevedendo che “ogni atto di autorizzazione, licenza, concessione 
non costituiva, permesso o nulla osta comunque denominato, 
comprese le iscrizioni in albi o ruoli richieste per l’esercizio di 
attività imprenditoriale, commerciale o artigianale, il cui rilascio 
dipenda esclusivamente dall’accertamento dei requisiti o 
presupposti di legge o di atti amministrativi a contenuto generale, 
e non sia previsto alcun limite o contingente complessivo o 
specifici strumenti di programmazione per il rilascio degli atti 
stessi, […] è sostituito da una dichiarazione dell’interessato, 
corredata, anche per mezzo di autocertificazioni , delle 
certificazioni e delle attestazioni normativamente richieste.” 
Da tale comunicazione iniziava a decorrere il termine di trenta 
giorni entro il quale l’amministrazione competente, in caso di 
accertata mancanza delle condizioni, modalità e fatti legittimanti, 
poteva inibire lo svolgimento dell’attività e ordinare la rimozione 
dei suoi effetti, salvo che, ove ciò fosse possibile, l’interessato 
provvedesse a conformare alla normativa vigente detta attività ed i 
suoi effetti entro un termine fissato dall’amministrazione, 
20 
 
comunque non inferiore a trenta giorni. Non erano comunque 
esclusi i poteri dell’amministrazione competente di assumere 
determinazioni in via di autotutela, ai sensi degli articoli 21-
quinquies e 21-nonies della l. n. 241/1990. Nei casi in cui la legge 
prevedeva l’acquisizione di pareri di organi o enti appositi, il 
termine per l’adozione dei suoi effetti erano sospesi fino 
all’acquisizione dei pareri per un massimo di trenta giorni, scaduti 
i quali l’amministrazione poteva adottare i propri provvedimenti 
indipendentemente dall’ acquisizione del parere. Era data 
comunicazione di tale sospensione all’interessato ed era prevista 
la devoluzione di eventuali controversie in materia alla 
giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo. 
Una completa riscrittura della norma si è avuta con la l. n. 
122/2010, che ha rubricato l’istituto come “Segnalazione 
certificata d’inizio attività”, la nuova norma ha mantenuto tutti gli 
aspetti essenziali della precedente disciplina. Le principali 
modifiche derivanti dal nuovo istituto sono così sintetizzabili: 
1) La S.c.i.a. consente di iniziare immediatamente l’attività, senza 
attendere la scadenza di alcun termine: ciò si traduce in 
un’ulteriore semplificazione e accelerazione rispetto alla D.i.a , in 
cui il privato doveva attendere prima di cominciare,la scadenza di 
un termine di 30 giorni. 
2) Nella S.c.i.a., quando la legge prevede l’acquisizione di pareri 
di organi o enti appositi, o l’esecuzione di verifiche preventive, 
essi sono sostituiti da autocertificazioni,attestazioni o 
certificazioni, salve verifiche successive degli organi competenti. 
Nella D.i.a invece era ferma la necessità di acquistare direttamente 
il parere da parte dell’amministrazione. 
3) Nell’attuale schema normativo, l’amministrazione può 
esercitare i suoi poteri inibitori nel termine di 60 giorni dalla 
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segnalazione, mentre nel regime precedente il termine era di 30 
giorni. 
4) Con la S.c.i.a. è sempre fatto salvo per la pubblica 
amministrazione il potere di assumere determinazioni in via di 
autotutela ai sensi egli articoli 21-quinquies e 21-nonies, tuttavia a 
differenza de passato, se ne circoscrive l’utilizzo. 
All’amministrazione è, infatti, consentito intervenire solo alla 
presenza del pericolo di un danno per il patrimonio artistico e 
culturale, per l’ambiente, per la salute, per la sicurezza pubblica e 
la difesa nazionale, e previo motivato accertamento 
dell’impossibilità di tutelare tali interessi mediante conformazione 
dell’attività dei privati alla normativa vigente. Non basta quindi la 
sussistenza di un interesse pubblico attuale e concreto, ma serve, 
al contrario il pericolo attuale per un determinato interesse 
pubblico.
12
 
Parte della dottrina e della giurisprudenza ha cercato di ricollegare 
l’istituto della S.c.i.a. a quello del silenzio-assenso, ritenuto che il 
silenzio della pubblica amministrazione, a fronte della 
segnalazione da parte del privato, fosse da considerare quale 
provvedimento di accoglimento della stessa. Giurisprudenza e 
dottrina prevalente si sono tuttavia discostate da tale orientamento, 
sul presupposto che se il legislatore avesse voluto accostare i due 
istituti non li avrebbe disciplinati separatamente. Secondo 
l’orientamento prevalente l’amministrazione a fronte della 
segnalazione certificata si limita ad accertare la sussistenza dei 
presupposti richiesti dalla legge, e nel caso in cui essi non 
esistano, dovrà inibire il proseguimento dell’attività, nel caso 
opposto rimarrà silente e la sua inerzia equivarrà a un 
provvedimento tacito di diniego di adozione del provvedimento 
inibitorio.  
                                                 
12
 GIOVAGNOLI ROBERTO, Il silenzio e la nuova SCIA , Giuffrè Editore 
2011. 
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In questo senso si è espressa anche l’Adunanza Plenaria del 
Consiglio di Stato
13
, sostenendo che la S.c.i.a. è un atto di natura 
privatistica ,strumento di liberalizzazione dell’attività privata, e 
non mera semplificazione procedimentale come il silenzio-
assenso. Il silenzio mantenuto dall’amministrazione per il periodo 
previsto dalla legge produce l’effetto giuridico di precludere 
all’amministrazione l’esercizio del potere inibitorio.  
Sono state interpretate diverse letture dell’originario art. 19 per 
quanto riguarda la natura giuridica dell’istituto, ma la disputa 
giurisprudenziale e dottrinaria si può agevolmente ricondurre alla 
distinzione tra chi riteneva che la D.i.a. fosse un provvedimento 
amministrativo formatosi tacitamente, e, come tale fosse la 
manifestazione dell’intento semplificatorio del legislatore, e chi, 
al contrario, assumeva che la D.i.a. fosse un atto del privato, 
rispondente all’obiettivo di “liberalizzare certe attività private."14 
Secondo un primo orientamento quindi la S.c.i.a. non è uno 
strumento di liberalizzazione dell’attività ma rappresenta una 
semplificazione procedimentale che consente al privato di 
conseguire un titolo abilitativo a seguito del decorso di un termine 
dalla presentazione della denuncia, quindi alla S.c.i.a. andrebbe 
riconosciuta natura di autorizzazione implicita di  tipo provvedi 
mentale, in virtù di una preventiva valutazione legale tipica.
15
 
Questa tesi, seppur spinta dal pregevole intento di evitare che 
l’introduzione della S.c.i.a  possa avere l’effetto di diminuire le 
possibilità di tutela giurisdizionale offerte dal terzo 
controinteressato, si presta, tuttavia ad alcune valutazioni critiche. 
Innanzitutto, dal tenore letterale dell’art 19, l.n. 241/1990, che 
rappresenta la norma generale cui fare riferimento per la disciplina 
e la ricostruzione dell’istituto, emerge in maniera chiara come la 
                                                 
13
 Cfr. Cons. St., Ad. Plen., 29/7/2011, n.15 
14
 Così nel parere dell’Adunanza generale n. 7/8 del 17 febbraio 1987 sul 
disegno di legge cd. Nigro, successivamente trasfuso nella legge n 241/1990. 
15
 Cons. Stato, Sez. IV, 25 novembre 2008, n. 5811. 
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S.c.i.a. sia nettamente contrapposta dal legislatore al 
provvedimento amministrativo: è prevista, infatti, proprio la 
“sostituzione” con una segnalazione del privato di ogni 
autorizzazione, comunque denominata. Più convincente dunque 
risulta la tesi che vede la S.c.i.a. come atto di un soggetto privato, 
e non di una pubblica amministrazione, che ne è invece la 
destinataria, e non costituisce, pertanto, esplicazione di una 
potestà pubblicistica.
16
 
Per quanto riguarda il terzo controinteressato, esso non potrà 
proporre l’azione di annullamento della S.c.i.a. ma dovrà proporre 
azione di annullamento del diniego dell’esercizio del potere 
inibitorio e/o dell’azione di adempimento, per ottenere la 
condanna dell’amministrazione all’emanazione di un 
provvedimento inibitorio, una volta accertata l’assenza dei 
requisiti imposti dalla legge per l’inizio dell’attività.17 
Ovviamente in base alla natura giuridica attribuita alla S.c.i.a. 
cambia il modus operandi per la richiesta dell’annullamento. 
Secondo la tesi che riconosce nella S.c.i.a. una fattispecie 
provvedimentale, il terzo che si ritiene leso dall’attività svolta dal 
segnalante può proporre un ricorso per l’annullamento innanzi al 
giudice amministrativo, secondo le regole tradizionali del giudizio 
di impugnazione degli atti. 
Al riguardo, si segnala la pronuncia del TAR Brescia 15/2009 
nella quale si legge che « il Collegio ritiene […] che il terzo che si 
oppone ai lavori edilizi intrapresi tramite D.i.a., non deve 
chiedere al Comune di porre in essere i provvedimenti 
sanzionatoli previsti in genere per gli abusi edilizi, facendo 
ricorso, in caso di inerzia, alla procedura del silenzio-rifiuto; né 
deve agire innanzi al giudice per chiedere l’adempimento delle 
prestazioni che la P.A. avrebbe omesso di svolgere, ovvero 
                                                 
16
 Cons. Stato, Sez. VI, 9 febbraio 2009, n. 717. 
17
 A.PAVAN, Il danno da ritardo, Giuffrè 2012. 
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chiedere l’annullamento della determinazione formatasi in forma 
tacita, o comunque contestare la realizzabilità dell’intervento ».  
Accogliendo invece l’opposta tesi secondo cui la S.c.i.a. è un atto 
privato, il profilo della tutela del terzo presenta maggiori 
problemi. 
Parte della dottrina ritiene che il terzo possa agire tramite silenzio-
rifiuto. Secondo questa impostazione, il terzo, decorso il termine 
per l'esercizio del potere inibitorio senza che la P.A. sia 
intervenuta, sarebbe legittimato a richiedere all’amministrazione 
di porre in essere i provvedimenti di tutela previsti, attivando in 
caso di inerzia su siffatta richiesta il rimedio del ricorso avverso il 
silenzio
18
 
Questa soluzione non è, tuttavia, condivisibile, perché finisce per 
compromettere notevolmente la possibilità di tutela del terzo. 
Questi avrebbe, infatti, l’onere di presentare apposita istanza 
sollecitatoria alla P.A. prima di poter agire in giudizio.
19
 Inoltre 
l’istanza sarebbe diretta a sollecitare non il potere inibitorio di 
natura vincolata ma il potere di autotutela evocato tramite il 
richiamo agli artt. 21-quinquies e 21-nonies. Nell’eventuale 
giudizio avverso il silenzio-rifiuto, il G.A. non potrebbe che 
limitarsi a una mera declaratoria dell’obbligo di provvedere, senza 
poter predeterminare il contenuto del provvedimento da 
adottare
20
, e tutto ciò renderebbe ancor più lunga e faticosa la 
tutela del terzo. 
Al contrario, per individuare gli strumenti di tutela che il terzo 
può attivare, si deve partire da una premessa essenziale, che 
scaturisce dal principio costituzionale dell’effettività della tutela 
giurisdizionale: quella secondo cui la sostituzione del 
provvedimento espresso con la S.c.i.a. non può avere l’effetto di 
                                                 
18
 A riguardo: Cons. Stato, Sez. V, 22 febbraio 2007, n. 948 ;  Cons. Stato, Sez. 
IV, 22 luglio 2005, n. 3916. 
19
 Vedi: Cons. Stato, Sez. V, n. 948/2008. 
20
 Cons. Stato, Sez. V, 9 ottobre 2007, n. 5271. 
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diminuire le possibilità di tutela giurisdizionale offerte al terzo 
controinteressato, costringendolo negli angusti limiti del giudizio 
contro il silenzio-rifiuto. 
Gli strumenti di tutela giurisdizionale del terzo devono, pertanto, 
rimanere sostanzialmente immutati, anche laddove l’attività svolta 
trovi fondamento nella S.c.i.a. anziché nel provvedimento. 
Così, il Consiglio di Stato ha identificato tale strumento di tutela 
nell’azione di accertamento autonomo che il terzo può esperire 
innanzi al giudice amministrativo per sentire pronunciare che non 
sussistono i presupposti per svolgere l’attività sulla base di una 
semplice segnalazione di inizio di attività. Emanata la sentenza di 
accertamento, graverebbe sull’amministrazione l’obbligo di 
ordinare la rimozione degli effetti della condotta posta in essere 
dal privato sulla base dei presupposti che il giudice ha ritenuto 
mancanti.
21
 
Per superare l’ostacolo rappresentato dalla mancanza di una 
norma che preveda espressamente l’azione di accertamento, la 
giurisprudenza ha sottolineato che pur non essendo l’azione di 
accertamento un’azione “tipica" nel nostro ordinamento, può 
affermarsi che non è necessario un espresso riconoscimento 
normativo per ammetterne la vigenza, in quanto l’ammissibilità di 
tale azione discende di per sé dall’esistenza della giurisdizione, 
che implica, appunto, lo ius dicere.
22
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 GIOVAGNOLI ROBERTO, Il silenzio e la nuova SCIA , Giuffrè Editore 
2011. 
22
 Cons. Stato, Sez. VI, n. 717/2009. 
26 
 
5. Gli accordi tra amministrazione e privati ex art. 11 l. 
n. 241/1990. 
 
 
L’art. 11 della l. n. 241/1990 regola gli accordi tra privato e 
pubblica amministrazione, istituzionalizzando il modulo 
convenzionale dell’attività amministrativa. E’ un fenomeno 
considerevolmente difforme dal modello dei contratti di diritto 
comune stipulati dalla P.A., infatti, nei contratti di diritto comune, 
la P.A. agisce jure privatorum, mettendosi sullo stesso livello del 
privato contraente, pur mantenendo procedure amministrative che 
garantiscano il controllo sul perseguimento dell’interesse 
pubblico. L’istituto degli accordi invece prevede che 
l’Amministrazione ricerchi il consenso del privato per l’esercizio 
di un potere del quale era solita fare uso in forma unilaterale. È 
così superata la visione tradizionale in base alla quale la spendita 
del potere amministrativo è, per definizione, esercizio solitario, 
contraddistinto dall’uso unilaterale della potestà autoritativa che il 
privato subisce. 
A seguito dell’avvento dell’art 11 della l. n. 241/1990 si accede a 
un modulo con il quale l’Amministrazione procedente acquisisce 
in via preventiva il consenso del privato, raggiungendo un assetto 
di interessi concordato che costituirà il contenuto del 
provvedimento o sostituirà il provvedimento stesso. In passato la 
formula dell’accordo tra pubblica Amministrazione e privato era 
già conosciuta ma scontava fortemente l’assenza di qualsivoglia 
effetto vincolante in capo alla pubblica amministrazione, con il 
risultato che tali accordi si ponevano come intese metagiuridiche 
incapaci di vincolare in alcun modo l’amministrazione, che 
avrebbe potuto non rispettarle, adottando nel provvedimento una 
soluzione difforme da quella previamente concordata con il 
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privato. Anche l’effetto giuridico era sempre riferito al 
provvedimento, non riconoscendosi all’accordo alcuna rilevanza 
esterna. Prima dell’entrata in vigore della legge generale sul 
procedimento amministrativo, gli accordi non erano vincolanti, 
privi d’immediati effetti giuridici: l’unico rilievo riconosciuto 
all’accordo, riguardava il vincolo morale e politico. L’art 11 ha 
modificato la situazione introducendo significativi mutamenti, 
innanzitutto conferendo dignità giuridica autonoma agli accordi 
tra P.A. e privati, quali figure consensuali che vincolano entrambe 
le parti a rispettare gli impegni ivi assunti, ferma restando la 
facoltà di recesso da parte della P.A. per giustificati motivi di 
interesse pubblico.  
L'amministrazione può concludere accordi con i privati seguendo 
due distinte formule. Secondo un primo schema l'accordo 
concluso rappresenta il contenuto discrezionale del 
provvedimento dell'amministrazione adotterà successivamente, in 
questo caso si parla di accordi endoprocedimentali. In un secondo 
schema l'amministrazione può concludere accordi che 
sostituiscono il provvedimento finale, concludendo il 
procedimento dunque con la stipulazione dell'accordo: in questo 
caso si parla di accordi sostitutivi del provvedimento. Per 
entrambe le ipotesi si è in presenza di strumenti che incidono 
sull'esercizio del potere discrezionale dell'amministrazione, ne 
consegue che in presenza di un'attività amministrativa 
integralmente vincolata nell' an, quid, quando , quomodo, 
l'accordo amministrativo non può trovare alcuno spazio di 
utilizzazione. La conclusione dell'accordo presuppone che sia 
stato aperto un procedimento amministrativo l'input alla 
conclusione dell'accordo può quindi venire sia dal privato che 
presenti per iscritto osservazioni o proposte ai sensi dell'art. 10 
della l. 241/90 sia dalla stessa Amministrazione. L'accordo inoltre 
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non può essere adottato in pregiudizio di terzi, nel senso che esso, 
come il provvedimento, non può pregiudicare direttamente i diritti 
dei soggetti non coinvolti nel procedimento.  
Gli accordi procedimentali sono gli accordi con i quali la pubblica 
amministrazione e il privato concordano il contenuto del 
provvedimento amministrativo in questa fattispecie rimane 
ineludibile la presenza di un provvedimento che recepisca il 
contenuto dell'accordo tra pubblica amministrazione privata, ma il 
legislatore non ha posto limiti in materia. Gli accordi sostitutivi, 
invece, sono quelli in cui non c'è più bisogno del provvedimento, 
che risulta integralmente sostituito dall'accordo. È il caso, ad 
esempio, della cessione volontaria in tema di esproprio, delle 
convenzioni di lottizzazione e dei patti territoriali. La legge n. 15 
del 2005 ha reso atipici anche gli accordi sostitutivi eliminando 
l'inciso limitativo contenuto nella formulazione originaria della 
legge “nei casi previsti dalla legge” fermo restando in ogni caso 
che, al pari di ogni provvedimento amministrativo, anche 
l'accordo, costituente una forma consensuale di esercizio del 
potere, deve presentare presupposto il contenuto essenziale 
richiesti dalla legge. Gli accordi amministrativi, presupponendo 
l'esistenza di provvedimenti che vanno a integrare sostituire, non 
possono mai obbedire alla logica di piena atipicità che invece 
governa autonomia negoziale privatistica ex art. 1322 comma 2 
c.c., la tipologia e i contenuti essenziali degli accordi sono infatti 
inevitabilmente contaminati dalla tipicità e normatività dei 
provvedimenti base, in guisa da concentrare profili di intervento 
sugli elementi accidentali sugli aspetti integrativi di lineamenti 
contenutistici essenziali che non possono essere quelli del 
provvedimento base disciplinato da norme imperative di legge.
23
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 CARINGELLA, Manuale di diritto amministrativo, Dike Giuridica 2014. 
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I SILENZI DELLA P.A. 
 
 
Sommario:  1. Evoluzione storica della questione del silenzio 
della pubblica amministrazione.  -  2. Il silenzio-rifiuto  -  3. Il 
silenzio-assenso.  -  4. Il silenzio-diniego.  -  5. Il silenzio-rigetto.  
-  6.  Il silenzio procedimentale. 
 
 
 
1. L’evoluzione storica della questione del silenzio 
della pubblica amministrazione. 
 
 
Nel ‘700 l’Abate Dinouart ammoniva che “si scrive male, talvolta 
si scrive troppo e, talvolta, non abbastanza” sostenendo di 
conseguenza che “è bene trattenere la penna, se non si ha nulla 
da scrivere che valga più del silenzio”24. 
Suddette citazioni sono desunte da un “elogio al silenzio” da 
intendersi secondo Dinouart non come mezzo per isolarsi, ma 
come invito ad un’attenta meditazione prima dell’uso della parola 
e degli scritti. 
Due famosi brocardi latini poi, “qui tacet, consentire videtur” e 
“qui tacet, non utique fatetur, sed tamen verum est eum, non 
negare.” attribuivano differente significato al silenzio di un 
soggetto, a dimostrazione che il problema dell’interpretazione del 
silenzio non è certo di origine recente.  
Per quanto riguarda lo scenario storico Italiano, l’esigenza di 
tutela del privato a fronte del silenzio della pubblica 
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amministrazione si è manifestata in principio in un ambito 
particolare, costituito dall’ipotesi di ricorso gerarchico contro un 
atto emesso dall’ente pubblico. 
La legge istitutiva della IV Sezione del Consiglio di Stato, l. 
21.3.1889 n. 5993, poneva la definitività dell’atto amministrativo 
come indispensabile requisito per impugnare l’atto 
amministrativo, questa caratteristica poteva venire ad esistenza 
solo se vi era un’effettiva decisione sul ricorso da parte 
dell’organo gerarchicamente superiore a quello che aveva emesso 
l’atto impugnato. 
Di conseguenza l’eventuale mancata decisione sul ricorso 
gerarchico precludeva inesorabilmente la possibilità di 
impugnazione dell’atto davanti al giudice amministrativo. 
Un rimedio che consentisse al privato di superare tale ostacolo fu 
individuato con la nota sentenza n. 429, resa dalla IV Sezione del 
Consiglio di Stato in data 22 agosto 1902, questa dichiarava che: 
decorso un “congruo termine” di tempo dalla presentazione del 
ricorso gerarchico, l’interessato doveva notificare una formale 
diffida all’amministrazione, intimando alla stessa di decidere in 
merito entro un determinato ulteriore termine. Il decorso tale 
termine senza che la P.A si fosse pronunciata, assumeva il valore 
di provvedimento negativo, interpretando dunque l’inerzia come 
silenzio rigetto. 
Tale soluzione costituiva una finzione giuridica, resa necessaria 
dal carattere impugnatorio proprio del processo amministrativo. 
Questo rimedio ebbe una successiva trasposizione in ambito 
legislativo con il T.U. della legge comunale e provinciale del 
1934, il cui art. 5 riconobbe al ricorrente, decorsi senza esito 120 
giorni dalla presentazione del ricorso, il potere di notificare 
istanza alla P.A. affinché decidesse ,e in assenza di decisione, 
decorsi 60 giorni, il ricorso era considerato rigettato. 
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Era così eliminato il preesistente problema di come interpretare 
l’espressione “congruo termine” limitatamente al caso del ricorso 
amministrativo, nulla era invece detto riguardo al silenzio 
dell’ente pubblico a seguito di un’istanza del privato richiedente 
un concreto provvedimento. 
Tale lacuna fu colmata dalla giurisprudenza che interpretò la 
disciplina precedentemente descritta come principio di carattere 
generale riferibile a ogni caso di inerzia della P.A.. 
Questa soluzione non risolse comunque le perplessità della 
dottrina, scettica sull’attribuire carattere di atto al silenzio della 
P.A.. In riconoscimento a tali perplessità l’Adunanza Plenaria del 
C.d.S superò la concezione del processo amministrativo come 
esclusivamente di tipo impugnatorio con la sentenza n. 8 del 3 
maggio 1960 , riconoscendo che i ricorsi giurisdizionali contro il 
silenzio- rifiuto hanno ad oggetto non un atto amministrativo, ma 
il comportamento della P.A. omissivo. 
Procedendo nel tempo, si giunse nel 1971 con l’art.6 del D.P.R 
1199 all’abrogazione dell’art. 5 del T.U. della legge comunale e 
provinciale del 1934, prevedendo che “decorsi 90 giorni dalla 
data di presentazione del ricorso gerarchico, senza che l’organo 
abbia comunicato la decisione, il ricorso si intende respinto a 
tutti gli effetti e contro il provvedimento impugnato è esperibile il 
ricorso all’autorità giurisdizionale competente, o quello 
straordinario al Presidente della Repubblica”. 
A tale sviluppo normativo la giurisprudenza fece seguire 
un’importante pronuncia, resa dall’Adunanza Plenaria del C.d.S. 
con sentenza n. 10 del 10.3.1978. In tale occasione, accogliendo la 
posizione espressa in dottrina dal Sandulli, la magistratura 
amministrativa ritenne di dover applicare al silenzio-rifiuto la 
procedura contemplata dall’art. 25 del D.P.R. 3 del 1957, Testo 
Unico degli impiegati civili dello Stato, per cui decorsi 
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inutilmente 60 giorni dalla presentazione di un’istanza, il privato 
avrebbe dovuto diffidare e mettere in mora la P.A. affinché 
provvedesse entro un termine di almeno 30 giorni. Decorso 
infruttuosamente tale termine, era possibile impugnare il silenzio-
rifiuto dinanzi al giudice amministrativo. 
Seguendo tale impostazione la l.241/’90, all’art. 2 introdusse il 
principio dell’obbligo dell’amministrazione di concludere il 
procedimento amministrativo con un provvedimento espresso. 
Tale disposizione, in particolare, previde che gli enti pubblici, ove 
non vi fosse disciplina di leggi e regolamenti, dovessero stabilire 
per i procedimenti di propria competenza i termini di conclusione 
dei medesimi. Ove ciò non avesse luogo, la stessa disposizione di 
legge fissava un termine generale di conclusione del procedimento 
di 30 giorni, con decorrenza dall’inizio d’ufficio del procedimento 
o dalla ricezione dell’istanza del privato. 
Malgrado l’avvento dell’art. 2 della l. 241/’90 , rimasero in vita 
dubbi in merito alla necessità che il privato procedesse alla diffida 
a provvedere nei confronti della P.A.. A sostegno dell’utilizzo del 
meccanismo di cui al T.U. degli impiegati civili dello Stato del 
’57 si osservò, in giurisprudenza, che l’automatica formazione del 
silenzio-rifiuto costituiva un pericolo per il privato, in quanto lo 
stesso avrebbe potuto non rendersi conto dello spirare del termine 
di decadenza per l’esercizio dell’azione dinanzi al giudice 
amministrativo. Il meccanismo della diffida avrebbe inoltre 
garantito all’ente pubblico un più ampio margine temporale per 
ovviare ai propri inadempimenti. 
La questione è stata risolta con la l. 15/2005 e l. 80/2005, a 
seguito delle quali l'art. 2 comma 5 della l. 2412/’90 prevede 
espressamente che “il ricorso avverso il silenzio 
dell’amministrazione…può essere proposto anche senza necessità 
di diffida all’amministrazione inadempiente fintanto che perdura 
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l’inadempimento e comunque non oltre un anno dalla scadenza 
dei termini di cui ai precedenti commi 2 o 3…”. In tal modo 
l’utilizzo della diffida è stato rimesso alla libera scelta della parte 
privata e non costituisce più un obbligo per la stessa.
25
 
Successivamente con la legge n.69 del 18 giugno 2009 è stato 
riformulato il comma 2 dell’art. 2 della l. n. 241/1990, dedicato 
alla “conclusione del procedimento”, prevedendo che il relativo 
termine in mancanza di diversa previsione sia di trenta giorni, 
mentre l’analoga previsione recata dalla legge n 80/2005 stabiliva 
un termine di 90 giorni. Inoltre la legge in esame ha introdotto 
l’art. 2-bis alla legge 241/1990, che prevede espressamente la 
risarcibilità del danno da mero ritardo, ovvero il danno derivante 
dall’inosservanza dolosa o colposa del termine per la conclusione 
del procedimento, a prescindere dalla spettanza del bene vita. 
Inoltre con la l. 104 del 2 luglio 2010 è stato introdotto il codice 
del processo amministrativo, che all’art 30 comma 4 disciplina 
l’azione risarcitoria relativa al danno da mero ritardo della P.A. 
prevedendo che essa possa essere preposta innanzi al giudice 
amministrativo entro un termine di 120 giorni, decorrente dopo un 
anno dalla scadenza del termine di conclusione del procedimento. 
Il codice del processo amministrativo inoltre conferma la 
specialità del rito avverso il silenzio e il potere del giudice 
amministrativo di valutare la fondatezza dell’istanza in assenza di 
discrezionalità.
26
 
Infine è doveroso citare norme in materia non di carattere generale 
bensì riguardanti situazioni specifiche , tale è il d.lgs. 20 dicembre 
2009 n.198 che da attuazione all’art 4della legge n.15 del 4 marzo 
2009 in materia di ricorso per l’efficienza delle amministrazioni e 
dei concessionari di servizi pubblici che introduce la cd. class 
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action contro la p.a., stabilendo che tale rimedio è esperibile 
proprio in caso di violazione di termini procedimentali o di 
mancata adozione di atti amministrativi generali nel termine 
prescritto. 
Degna di nota è anche la legge n.122 del 30 luglio 2010 che 
converte in legge il d.l. n. 78 del 31 maggio 2010 recante “misure 
urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitività 
economica”. La legge in questione sostituisce la denuncia d’inizio 
attività (D.i.a) , introdotta all’art.19 l n. 241/1990, introducendo al 
suo posto la segnalazione certificata di inizio attività (S.c.i.a) : una 
delle principali differenze rispetto al precedente istituto consiste 
nel fatto che l’attività segnalata in base all’art 19 può essere 
iniziata immediatamente, senza attendere la scadenza del termine 
di 30 giorni previsto dalla precedente normativa sulla D.i.a 
Va ancora segnalato l’art. 5 del d.l. n.70 del 13 maggio  2011, 
convertito in legge con modificazioni con la l. 12 luglio 2011 
n.106. Questa , da un lato , introduce un nuovo caso di silenzio-
assenso nel provvedimento per il rilascio del permesso di 
costruire, in precedenza espressamente eccettuato dall’art 20 della 
l. 241/1990 con espressa previsione di silenzio-rifiuto, e , 
dall’altro, con riferimento alla S.c.i.a. in materia edilizia riduce da 
60 a 30 giorni il termine entro il quale l’Amministrazione può 
intervenire per inibire la continuazione dell’attività. 
Da ultimo si segnala il d.l. n.138 del 13 agosto 2011 che all’art. 6 
chiarisce, da un lato, che la S.c.i.a. è uno strumento di 
liberalizzazione dell’attività economica privata e non di mera 
semplificazione procedimentale, e, dall’altro, circoscrive la tutela 
del terzo controinteressato alla possibilità di sollecitare l’esercizio 
delle verifiche spettanti all’amministrazione e, in caso d’inerzia, 
di esperire l’azione contro il silenzio-inadempimento. 
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2. Il silenzio-rifiuto 
 
 
Nei casi in cui l’inerzia dell’amministrazione non è diversamente 
disciplinata da una norma positiva, viene in considerazione 
l’istituto del silenzio-rifiuto: rimedio giurisprudenziale che 
presuppone l’interesse di un soggetto all’emanazione di un atto, e 
consiste nella possibilità di ricorrere al giudice amministrativo per 
ottenere l’attuazione coattiva del dovere di provvedere rimasto 
inadempiuto dalla P.A.
27
 
L’espressione “silenzio-rifiuto” richiama le origini dell’istituto, 
quando la giurisprudenza interpretava l’inerzia come atto negativo 
tacito, al fine di configurare un atto impugnabile davanti al 
giudice amministrativo. Dagli anni sessanta la concezione del 
silenzio come atto di rifiuto è stata abbandonata venendo invece 
abbracciata la concezione dell’inerzia come mero comportamento 
omissivo. 
La giurisprudenza è rimasta tuttavia legata al nome originario 
dell’istituto, mentre in dottrina si è affermata la determinazione di 
silenzio-inadempimento, a sottolineare che l’inerzia costituisce 
violazione di un obbligo di provvedere posto a carico 
dell’amministrazione per la tutela del soggetto interessato 
all’emanazione dell’atto amministrativo.28 
Come vedremo nei successivi paragrafi il silenzio-rifiuto è 
attualmente destinato a operare solo nei casi eccezionali in cui la 
legge non attribuisce all’inerzia della P.A. il significato di 
accoglimento di istanza del privato. 
Ci si riferisce al silenzio-rifiuto quando in dottrina si parla di 
silenzio non qualificato e si affrontano le questioni relative alla 
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tutela del privato dinnanzi a una simile inerzia della P.A.. Le 
principali perplessità in materia di silenzio-rifiuto riguardano:  
Il procedimento di formazione del silenzio: se, dopo l’espressa 
previsione di un termine per provvedere da parte dell’art. 2, 1. n. 
241/1990, sia ancora necessario il complesso procedimento di 
formazione del silenzio-rifiuto di cui all’art. 25 T.U. n. 3/1957, o 
se, invece, ne sia stato introdotto uno più semplice, basato sul solo 
decorso del termine, senza necessità di presentare apposita diffida 
formale. 
Il termine d’impugnativa: se il privato sia soggetto all’ordinario 
termine di decadenza o, invece, possa rivolgersi al G.A. fino a 
quando persista l’inadempimento della P.A., rimanendo in capo a 
questa il potere-dovere di pronunciarsi sull’istanza. 
L’intensità del sindacato consentito al G.A.: se «il giudice 
amministrativo debba decidere i ricorsi avverso il silenzio-rifiuto, 
soltanto controllando il calendario, per dichiarare che scaduti i 
termini, bisognava e bisognerà provvedere oppure se debba 
valutare, nei limiti consentiti, la fondatezza della domanda ». 
L’art. 2, della 1. n. 205/2000, nel prevedere un rito accelerato per i 
ricorsi contro il silenzio della P.A., non aveva affrontato 
direttamente nessuna di queste tematiche anche se, con particolare 
riferimento all’ultima delle questioni indicate aveva avuto l’effetto 
di riaprire un dibattito che sembrava aver trovato una soluzione 
definitiva dopo l’accoglimento da parte della giurisprudenza del 
Consiglio di Stato dell’orientamento volto ad estendere, almeno 
nei casi di attività vincolata, il sindacato del giudice fino 
all’accertamento della pretesa sostanziale del ricorrente. Tale 
dibattito, come vedremo, era sfociato nell’adesione da parte 
dell’Adunanza plenaria, con la decisione n. 1 del 2002, alla tesi 
più restrittiva che escludeva ogni sindacato da parte del G.A. sulla 
fondatezza della pretesa, anche in caso di attività vincolata. 
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Il testo dell’art. 2 della legge n. 241/1990, come modificato dalla 
legge n. 80/2005, chiariva che ai fini della formazione del 
silenzio-rifiuto non era più necessaria la diffida e che il ricorso 
contro il silenzio-rifiuto poteva essere proposto finché dura 
l’inerzia della P.A. e comunque non oltre un anno dalla scadenza 
del termine per provvedere, inoltre, disattendendo l’orientamento 
accolto dall’Adunanza plenaria con la decisione n. 1 del 2002, 
attribuiva espressamente al G.A. il potere di conoscere della 
fondatezza dell’istanza. 
Proprio nel momento in cui le principali questioni applicative 
sorte con riferimento all’inerzia non qualificata della P.A. 
avevano trovato una precisa risposta in sede legislativa, la 
generalizzazione della D.i.a. e del silenzio-assenso ha, di fatto, 
ridotto drasticamente le ipotesi nelle quali l’istituto del silenzio-
rifiuto può trovare utile applicazione. 
Nuove precisazioni in materia di silenzio non qualificato della 
P.A. sono poi derivate dal d.lgs. 2 luglio 2010, n. 104, che ha 
approvato il codice del processo amministrativo. Tale normativa, 
che ha abrogato gran parte della l. n. 1034/1971, compreso l’art. 
21-bis introdotto dall’art. 2, della 1. n. 205/2000,  nonché lo stesso 
art. 2 nella parte in cui disciplinava aspetti relativi al rito avverso 
il silenzio, ha previsto espressamente, all’art. 31, un’azione 
avverso il silenzio-inadempimento, avente ad oggetto 
l’accertamento dell’obbligo della P.A. di provvedere. In 
particolare tale norma, oltre a riproporre quanto già stabilito dalla 
disciplina previgente, ha affermato che il giudice può pronunciare 
sulla fondatezza della pretesa dedotta in giudizio quando si tratta 
di attività vincolata o quando risulta che non residuano ulteriori 
margini di esercizio della discrezionalità e non sono necessari 
adempimenti istruttori che debbano essere compiuti d’ufficio 
dall’amministrazione. Inoltre, al successivo art. 117, avente a 
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oggetto il rito concernente il silenzio non qualificato, si precisa 
che laddove nel corso del giudizio sopravvenga un provvedimento 
espresso, questo può essere impugnato anche con motivi aggiunti, 
nei termini e con il rito previsto per l’impugnazione, e l’intero 
giudizio prosegue con tale rito. 
Un’importante innovazione è derivata dall'inserimento dell’art. 2-
bis della l. n. 241/1990 da parte della legge 18 giugno 2009, n. 69, 
secondo cui le amministrazioni sono tenute al risarcimento del 
danno ingiusto cagionato in conseguenza dell’inosservanza dolosa 
o colposa del termine di conclusione del procedimento. Tale 
norma ha, infatti, sostanzialmente codificato il danno da mero 
ritardo, tracciandone la sua effettiva conformazione. 
In tema di silenzio–rifiuto e obbligo di provvedere della p.a. 
Assume rilievo il recente pronunciamento del Consiglio di Stato, 
sez. VI, del 7 gennaio 2014, n. 12. 
In particolare, nel caso in esame si evidenzia che “il Collegio 
osserva che il potere di autotutela amministrativa mediante 
annullamento degli atti rappresenta, ai sensi dell'art. 21-nonies 
della l. n. 241/1990, una facoltà attribuita all'Amministrazione in 
presenza di provvedimenti ritenuti illegittimi, che si esercita 
previa valutazione delle ragioni di pubblico interesse”. 
Ne deriva, quindi, “che nel caso di specie non vi (è) alcun obbligo 
per l'Amministrazione competente di esercitare il potere di 
autotutela ad essa attribuito,[...], anche in considerazione del 
fatto che la richiesta avanzata dai privati d'esercizio 
dell'autotutela è da considerarsi una mera denuncia, con funzione 
sollecitatoria, (che) non fa sorgere in capo all'amministrazione 
alcun obbligo di provvedere.”29 
Il silenzio-rifiuto pertanto non ha alcun pregio nel caso di richieste 
di annullamento in autotutela. 
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Vi è margine, a sommesso parere, ma la questione dovrà essere 
chiarita dalla giurisprudenza, per ritenere la richiesta di procedere 
in autotutela alla stregua di quanto previsto oggi dal secondo 
periodo, primo comma dell'art. 2 della legge 241/90 come 
modificato dalla legge 190/2012 secondo cui “se ravvisano la 
manifesta irricevibilità, inammissibilità, improcedibilità o 
infondatezza della domanda, le pubbliche amministrazioni 
concludono il procedimento con un provvedimento espresso 
redatto in forma semplificata, la cui motivazione può consistere in 
un sintetico riferimento al punto di fatto o di diritto ritenuto 
risolutivo”. 
Una richiesta di procedere in autotutela potrebbe essere 
configurata come richiesta inammissibile e/o improcedibile e 
quindi ritenersi meritevole, almeno, di una risposta semplificata. 
Ulteriori conferme in questo senso si possono trovare nella 
sentenza del Consiglio di Stato, sez. V, del 3 ottobre 2012, n. 5199 
nella quale si dichiara che, nel caso specifico di richiesta di 
autotutela non sussistono elementi “perché possa ritenersi 
radicata, in capo alla società, una posizione legittimante, 
specifica e concreta, tale da porre l'Amministrazione nella 
condizione di essere obbligata a pronunciarsi in materia esplicita 
su una richiesta rivolta a conseguire un intervento in autotutela. 
Viene in rilievo una posizione  simile a quella di un soggetto che, 
pur potendo essere considerato, in astratto, come 'soggetto 
qualificato', per non avere partecipato alla procedura di interesse 
non può utilmente proporre ricorso giurisdizionale avverso gli 
atti e gli esiti della procedura in questione'per carenza di 
interesse”. 
In questa peculiare situazione, prosegue il giudice, deve essere 
“ribadita l’insussistenza, in capo alla Regione, di un obbligo 
giuridico di pronunciarsi in maniera esplicita su una diffida–
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messa in mora diretta essenzialmente a ottenere provvedimenti in 
autotutela, essendo l'attività connessa all'esercizio dell'autotutela 
espressione di ampia discrezionalità e, come tale, incoercibile 
dall'esterno”. 
 
 
 
3. Il silenzio-assenso 
 
 
L’ordinamento conosce un rimedio preventivo che si concreta 
nell’eliminazione della stessa possibilità che il ritardo nella 
conclusione del procedimento produca effetti negativi in capo al 
soggetto interessato all’emanazione dell’atto.30 Si tratta del 
silenzio-assenso, che consiste in una qualificazione giuridica 
formale del silenzio, nel senso che, decorso il termine di 
provvedere senza che la P.A. si sia pronunciata, l’istanza 
presentata dal privato si considera accolta. 
Normativa di riferimento a tale istituto è la l. n.241 del 1990, che 
all’art. 20 nella sua formulazione originaria descriveva il silenzo-
assenso come istituto di carattere eccezionale, ammesso solo in 
ipotesi specifiche e tassative, non suscettibili di applicazione 
analogica. Solo con la riscrittura dell’articolo per opera della 
legge n.80/2005 e le parziali modifiche apportate dalla legge 
n.69/2009, esso diviene la regola in caso di scadenza di termini a 
provvedere. 
Nonostante l’applicazione di ordine generale dell’istituto che si 
palesa nel disposto letterale della normativa, una parte della 
dottrina e della giurisprudenza continua ad affermare il carattere 
settoriale dell’istituto del silenzio-assenso. In particolare, il 
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meccanismo dell’autorizzazione tacita sarebbe limitato ai settori 
di esercizio dell’attività privata alla cui abilitazione il soggetto 
sarebbe legittimato esclusivamente in seguito all’accertamento dei 
requisiti e dei presupposti della legge, o nell’ipotesi di atti 
amministrativi a contenuto generale in cui non sia previsto alcun 
limite o contingente numerico per il rilascio degli stessi , né 
persista la necessità di valutazione da parte dell’amministrazione 
in relazione all’esistenza di riflessi di ordine economico 
finanziario o, comunque, di ponderare rilevanti interessi coinvolti 
nel procedimento.
31
I sostenitori di questa tesi sostengono che la 
generale applicazione del silenzio-assenso potrebbe essere 
incompatibile con il principio di buon andamento 
dell’amministrazione, sancito dall’art 97 Cost., che imporrebbe 
l’acquisizione del materiale conoscitivo necessario per la 
soddisfazione dell’interesse pubblico primario. Sembrerebbe 
dunque emergere un preciso vincolo per il legislatore che 
escluderebbe la possibilità di un’applicazione generalizzata 
dell’istituto, che potrebbe quindi essere preso in considerazione 
solo con riferimento ad una ristretta cerchia di atti amministrativi 
nei quali la discrezionalità per il loro rilascio è assai modesta.
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L’art 20 della legge n. 241 del 1990 precisa che l’istituto in parola 
può trovare applicazione solo al di fuori delle ipotesi di cui all’art 
19 della medesima legge, e là ove non vengano in considerazione 
di interessi particolarmente rilevanti. Tali eccezioni possono 
essere così sinteticamente riassunte: Procedimenti finalizzati alla 
tutela del patrimonio culturale, paesaggistico e ambientale , 
procedimenti di competenza delle amministrazioni preposte alla 
difesa nazionale, alla pubblica sicurezza e all’immigrazione, 
procedimenti in materia di asilo e cittadinanza, casi in cui è la 
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normativa comunitaria ad imporre l’adozione di provvedimenti 
formali, casi in cui è la legge a qualificare il silenzio come rigetto 
all’istanza , e per finire i casi in cui la pubblica amministrazione 
prima dello scadere dei 30 giorni dalla presentazione dell’istanza, 
convochi una conferenza di servizi. 
 
 
 
4. Silenzio-diniego. 
 
 
Non esiste una normativa generale riferita all’istituto del silenzio-
diniego. Tale istituto è disciplinato nel nostro ordinamento dalla 
legislazione speciale. 
Esistono numerose norme che stabiliscono che, trascorso un 
determinato periodo di tempo, la domanda rivolta dal privato 
all’amministrazione si ha per rigettata. Il problema in questi casi è 
verificare se, alla presenza di simili formule legislative, si abbia 
realmente un silenzio significativo, ossia un silenzio con valore di 
provvedimenti di diniego, oppure si determini solo un silenzio 
mero, non significativo , riconducibile dunque alla figura del 
silenzio-rifiuto. Le conseguenze di una o dell’altra tesi sono 
diverse sul piano procedimentale: il silenzio mero lascia integro il 
potere di provvedere, sia pure tardivamente; il silenzio 
significativo, viceversa, sostituendo ex lege il provvedimento 
esplicito, chiude il procedimento ed estingue il potere di 
provvedere, lasciando sussistere solo poteri di autotutela.
33
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Dottrina e giurisprudenza sono ovviamente divise riguardo alla 
natura di questa forma di silenzio. Un primo orientamento lo 
considera come un mero atto negativo, una fattispecie di silenzio-
inadempimento, per cui, a seguito del decorso del tempo non 
potrebbe essere ricondotto valore provvedimentale all’inerzia 
della P.A.. Altro orientamento è invece conforme alla visione di 
tale istituto come un ulteriore fattispecie di silenzio significativo e 
attribuisce all’inerzia della P.A. gli effetti che sarebbero derivati 
dall’emanazione di un provvedimento di rigetto dell’istanza. 
Ne deriva che il giudice amministrativo non dovrà limitarsi ad 
accertare, come avviene invece nell’ipotesi di silenzio-
inadempimento, il rispetto dell’obbligo di provvedere entro i 
termini fissati dalla legge, ma dovrà accertare la legittimità della 
conclusione negativa del provvedimento. 
Come menzionato precedentemente non esiste alcuna norma di 
carattere generale che disciplini siffatto istituto, esistono invece 
numerose norme speciali, tra gli esempi di maggiore importanza 
può menzionarsi l’art 58 comma 9, d.lgs. n.29/1993, nel testo 
sostituito dall’art 26, d.lgs. n.80/1998, secondo il quale 
l’autorizzazione richiesta dall’impiegato pubblico per 
l’espletamento di incarichi conferiti da soggetti diversi dalle 
amministrazioni si intende negata decorso il termine per 
provvedere di dieci giorni dalla ricezione dell’istanza.  
Altra ipotesi di silenzio diniego è prevista dall’art. 25, comma4, 
della legge 241/1990, in materia di accesso ai documenti 
amministrativi, tale articolo enuncia che “decorsi trenta giorni 
dalla richiesta questa s’intende respinta”. A seguito poi della 
sentenza del 29 luglio 2011 n.15 in Adunanza Plenaria, un 
ulteriore ipotesi di silenzio-diniego è quella che si forma per 
effetto dello spirare del termine entro il quale, ai sensi dell’art 19 
della l.241/1990, l’Amministrazione è chiamata a verificare se vi 
44 
 
sono i presupposti per poter procedere avverso la segnalazione 
certificata di inizio attività. Secondo la Plenaria, lo scadere del 
termine equivale a un provvedimento tacito di diniego del 
provvedimento inibitorio, provvedimento che, come tale, è 
impugnabile dal terzo controinteressato con un azione di 
annullamento e di adempimento, da esperirsi nel termine di 
decadenza di sessanta giorni. 
In tutti questi e altri casi si rende dunque del tutto inutilizzabile il 
rito del silenzio inadempimento, di cui all’art. 31 c.p.a.. Sarà bensì 
utilizzabile l’azione impugnatoria del provvedimento, poiché 
anche se tacito, rimane pur sempre un provvedimento, sottoposta a 
termine di decadenza di sessanta giorni.
34
 
 
 
 
5. Il silenzio-rigetto. 
 
 
Con l’espressione “silenzio-rigetto” si fa riferimento alla mancata 
pronuncia sul ricorso gerarchico avverso atti non definitivi. Il 
silenzio-rigetto costituisce uno strumento per l’effettiva tutela del 
cittadino nei confronti della pubblica amministrazione: esso 
consente al cittadino che abbia proposto un ricorso amministrativo 
di ricorrere in sede giurisdizionale anche se l’amministrazione 
adita non abbia provveduto sul ricorso amministrativo. 
Questo istituto è di origine giurisprudenziale, infatti, fino al 1934 
mancava una disposizione concernente l’omessa pronuncia sul 
ricorso gerarchico. Tale omissione comportava seri inconvenienti 
ai fini della tutela, in un sistema che subordinava l’ammissibilità 
                                                 
34
 GIOVAGNOLI ROBERTO, Il silenzio e la nuova SCIA , Giuffrè Editore 
2011. 
45 
 
del ricorso giurisdizionale al previo esperimento dei ricorsi 
amministrativi, ammettere che l’amministrazione potesse 
rimanere inerte sul ricorso gerarchico presentato dal cittadino 
poteva significare una totale preclusione per quest’ultimo della 
tutela giurisdizionale. Fu solo grazie alla giurisprudenza della 
quarta sezione del consiglio di stato che il 22 agosto 1902 
confermò l’ammissibilità del ricorso giurisdizionale anche nel 
caso di prolungato silenzio dell’amministrazione adita con il 
ricorso gerarchico. 
La giurisprudenza amministrativa ha ipotizzato dunque una 
disciplina che consentiva, anche in assenza di una pronuncia 
esplicita, di conseguire quel provvedimento definitivo dal quale 
dipendeva la possibilità di proporre ulteriori mezzi di tutela. In 
particolare è stato ritenuto che decorso un termine congruo dalla 
presentazione del ricorso, la notifica di apposita diffida all’autorità 
decidente e la maturazione di un ulteriore congruo termine 
decorrente dalla notifica della diffida predetta, doveva 
considerarsi sopravvenuta , ex lege , una decisione tacita di 
reiezione del ricorso, di qui il nomen di silenzio-rigetto assegnato 
sin dalle origini dell’istituto.35 
Solo con l’art.5 del T.U. della legge comunale e provinciale 
n383/1934 fu introdotta una disposizione di carattere generale che 
contemplava il silenzio-rigetto, tale norma prevedeva il silenzio-
rigetto in esito al decorso di un termine di almeno 120 giorni dalla 
presentazione del ricorso gerarchico, e al successivo decorso di un 
termine di 60 giorni dalla notificazione di un’istanza del ricorrente 
di decisione del ricorso. 
L’impugnazione del silenzio-rigetto è stata poi abolita con l’art.6 
del d.P.R n.1199 del 1971 e con l’art.20 legge n.1034 del 1971: le 
due norme oltre a modificare il procedimento di formazione del 
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silenzio rigetto avevano stabilito che in sede giurisdizionale, fosse 
impugnato il provvedimento di primo grado. In tal modo il 
silenzio non poteva più considerarsi decisione negativa implicita, 
ma era un semplice presupposto processuale per l’impugnazione 
del provvedimento amministrativo che aveva formato oggetto di 
ricorso gerarchico. Oggi, con l’entrata in vigore del codice del 
processo amministrativo, l’art.20 della l.n. 1034/1971 è stato 
abrogato, mentre rimane in vita la norma di cui all’art.6 del d.P.R. 
n 1199/1971. 
L’art 117 del suddetto codice è applicabile nel caso in cui, decorso 
il termine, l’interessato attenda ulteriormente il pronunciamento 
decisorio della P.A. sul ricorso gerarchico e lo incentivi facendo 
formare l’apposito silenzio rifiuto. In questo caso il giudizio 
assolve la funzione di accertare l’omissione della decisione e di 
costringere l’amministrazione ad adottare una decisione 
gerarchica, decisione che si è visto essere infungibile in sede 
giudiziaria ove il ricorso gerarchico verta su profili di merito.
36
 
 
 
 
6. Il silenzio procedimentale 
 
 
Il silenzio procedimentale ricorre quando una P.A. chiamata a 
intervenire obbligatoriamente nell’ambito di una sequenza 
procedimentale per esprimere la propria posizione, tramite parere 
o atto di controllo, rimanga inerte, così precludendo al 
procedimento di giungere a conclusione. Questa condotta ha la 
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pericolosa facoltà di paralizzare il procedimento impedendogli di 
accedere alle fasi successive per un tempo non determinabile.
37
 
In alcuni casi l‘ordinamento consente all’amministrazione 
procedente di accedere alle fasi successive pur in mancanza della 
conclusione della fase ove si è verificata l’inerzia, con rimedi 
diretti a evitarne gli effetti negativi. 
Una fattispecie di silenzio procedimentale è prevista dall’art.16 
della legge 241/1990, rubricato “attività consultiva”, modificato 
dalla l.69/2009. Tale norma prevede che gli organi consultivi delle 
pubbliche amministrazioni sono tenuti a rendere i pareri  a essi 
richiesti entro venti giorni. In caso di decorrenza del termine senza 
che sia stato comunicato il parere, l’amministrazione procedente 
ha la facoltà di procedere indipendentemente dal parere. Lo scopo 
del legislatore nel prevedere simili fattispecie è quello di 
consentire all’amministrazione procedente di fare a meno dei 
pareri non espressi tempestivamente, si tratta di una 
semplificazione del procedimento.  
Altro caso di silenzio procedimentale si può trovare in fase di 
controllo, seppure essa intervenga dopo l’emanazione del 
provvedimento, tale ipotesi è da ritrovarsi nell’art 27 della legge 
24 novembre del 2000 n.340 (“Disposizioni per la delegificazione 
di norme e per la semplificazione di procedimenti 
amministrativi”), in base al quale il controllo preventivo di 
legittimità della Corte dei conti deve concludersi entro 60 giorni 
dalla ricezione dell’atto, decorsi i quali l’atto diviene efficace, 
salva la possibilità di una sospensione istruttoria, comunque 
contenuta in 30 giorni.
38
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L’OBBLIGO DI PROVVEDERE 
 
 
Sommario:  1. Il principio dell’obbligo di conclusione del 
procedimento con un provvedimento espresso.  -  2. Obbligo di 
provvedere per espressa previsione legislativa.  -  3. Obbligo di 
provvedere al di fuori dei casi espressamente previsti dalla legge.  
-  4. I casi di insussistenza dell’obbligo di provvedere. 
 
 
 
1. Il principio dell’obbligo di conclusione del 
procedimento con un provvedimento espresso. 
 
 
Prima dell’entrata in vigore della legge 241 del 1990, nonostante 
fosse avvertito un generale obbligo di provvedere a seguito 
dell’atto di iniziativa, questo era applicato soltanto ai casi per i 
quali, a seguito di attività pretoria la giurisprudenza ne statuiva la 
sussistenza
39
, per cui esisteva un mero obbligo a procedere. 
L’obbligo di provvedere invece, fu pensato per fornire uno 
strumento volto a vincere il silenzio delle autorità amministrative 
in procedimenti ad iniziativa privata. L’obbligo fu derivato da 
un’analogia con la situazione soggettiva del giudice del processo, 
quella che si esprime col divieto del non liquet
40
. 
Con l’emanazione della l. n.241/90 emerge chiaramente l’esigenza 
di certezza temporale del procedimento, essa dispone che il 
procedimento che consegua obbligatoriamente ad una istanza o 
                                                 
39
  Cons. St. Sez. IV, 27 marzo 1984, n.180. 
40
  M.S.GIANNINI, Diritto amministrativo, Giuffrè 1993. 
49 
 
debba essere iniziato d’ufficio, determina l’insorgere dell’obbligo 
per l’amministrazione di concluderlo mediante l’adozione di un 
provvedimento espresso. 
Finalità di questa legge era predeterminare e individuare, 
attraverso istituti e strumenti giuridici nuovi, ampie garanzie agli 
amministrati della corrispondenza dell’attività amministrativa ai 
principi di efficacia, efficienza, economicità, pubblicità e 
trasparenza.
41
 
Si desume dunque dall’enunciazione qui in esame la doverosità 
dell’attività amministrativa, intesa innanzi tutto come doverosità 
di iniziare il procedimento e quindi come doverosità nell’esercizio 
del potere , poi come doverosità nella conclusione del 
procedimento e infine come doverosità nella soddisfazione, ove 
possibile e legittimo, delle pretese e delle situazioni giuridiche 
soggettive degli amministrati.  
La doverosità dell’azione amministrativa e dei suoi tempi 
rappresenta una peculiare declinazione del principio di legalità, 
intesa non solo come garanzia esterna e vincolo esterno 
all’esercizio del potere , ma anche come doverosità dell’azione 
amministrativa nel tempo in relazione alla quale il cittadino si 
pone come soggetto interlocutore dell’amministrazione sulla base 
di un rapporto fondato su doveri e obblighi reciproci.  
Tali termini di lettura consentono di cogliere l’intimo legame del 
principio di legalità dell’azione amministrativa con l’altro 
fondamentale principio costituzionale sull’Amministrazione 
pubblica, quello di buon andamento, o per usare la più moderna 
terminologia del diritto europeo, del dovere di buona 
amministrazione.
42
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Certamente l’intento del legislatore era rendere l’azione 
dell’amministrazione più trasparente, imparziale ed efficiente 
anche attraverso l’affermazione del principio di doverosità 
dell’azione e di certezza del tempo del procedimento, principi 
stabiliti tra le norme fondamentali della legge che non possono 
essere svuotati di contenuti, rendendoli facilmente aggirabili.
43
 
Non  tutte le istanze, comunque, comportano un obbligo di 
provvedere, ma è necessario che l’istanza muova da uno status 
disciplinato e protetto dalla legge, ed occorre che la disciplina 
riconosca in capo al soggetto che si trova in una determinata 
situazione qualificata, una posizione di vantaggio che determina la 
finalità di ottenere quel provvedimento. Diversa sarebbe la 
situazione in cui un privato richiedesse delle misure generiche e 
non l’adozione di determinati provvedimenti, in tali casi, l’atto di 
iniziativa non si può qualificare correttamente come istanza, da 
cui derivi un obbligo di provvedere per l’amministrazione, ma si 
potrà configurare come una richiesta, denuncia, domanda, 
segnalazione, a tutela di interessi non qualificati e protetti dalla 
legge, ma di interessi semplici.
44
 
Inoltre per conciliare le esigenze di economicità e efficienza 
dell’azione, pur senza far venire meno quelle dell’imparzialità, le 
pronunce dei giudici hanno escluso una serie di casi in cui non 
dovrebbe sussistere il dovere di una pronuncia espressa. In 
ragione delle domande manifestamente assurde o totalmente 
infondate, in occasione di pretese illegali o di richieste di 
contenuto identico a quello di decisioni amministrative in 
oppugnate e reiterate pur in mancanza di un sopravvenuto 
mutamento in fatto o in diritto. In uesti casi mancando il 
presupposto per qualificare l’inerzia come inadempimento non 
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potrebbe sussistere in capo al privato una situazione soggettiva 
meritevole di tutela.
45
 
Nei casi in cui, invece, l’amministrazione si è detto avere un 
obbligo di risposta, il cittadino che presenta l’istanza attende che 
vi sia un comportamento conforme alla legge nei suoi confronti, 
positivo o negativo che sia. Si configura un obbligo alla 
prestazione per l’amministrazione, secondo le disposizioni sul 
procedimento che, comunque, porta un vantaggio per il privato, 
vantaggio che non è necessariamente determinato dal contenuto 
del provvedimento positivo rispetto all’istanza presentata, ma che 
è costituito dal fatto di ricevere una risposta obbligata nei suoi 
confronti, anche negativa, ma entro termini precisi, in virtù di un 
principio di certezza del rapporto procedimentale e del legittimo 
affidamento del privato.
46
  Per concludere dunque, l’eventuale 
inerzia dell’amministrazione concretizza una possibile lesione dei 
diritti dei privati che aspettano risposte dall’amministrazione, e 
acquista rilievo in quanto costituisce arresto dell’azione 
amministrativa, contrario alla cura dell’interesse pubblico che può 
essere realizzato solo con la conclusione del procedimento. 
 
 
 
2.  Obbligo di provvedere per espressa previsione 
legislativa. 
 
 
Al di fuori dei casi in cui l’inerzia della pubblica amministrazione 
viene valutata in termini provvedimentali, ovvero silenzio-
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assenso, silenzio-diniego, S.c.i.a, laddove questa ometta di 
adottare un provvedimento finale, tale atteggiamento, in presenza 
di un obbligo di provvedere, rileverà come inadempimento. 
E’ solo in presenza di tale obbligo, infatti, che l’inerzia può 
assumere rilevanza giuridica sub specie di silenzio-rifiuto. Ciò 
emerge chiaramente dalla lettura della ormai storica decisione 
dell’Adunanza plenaria del Consiglio di stato del 9 gennaio 2002 
n.1, in cui si afferma a chiare lettere che il “silenzio” si collega al 
“dovere” delle amministrazioni pubbliche di concludere il 
provvedimento « mediante l’adozione di un provvedimento 
espresso », nei casi in cui esso « consegua obbligatoriamente ad 
una istanza, ovvero debba essere iniziato d’ufficio » come 
previsto dall’art. 2 della l. n. 241/90.47 
Nell’avvio del procedimento amministrativo d’ufficio l’atto 
propulsivo proviene, o da un organo della pubblica 
amministrazione nei confronti di un altro organo della stessa, o da 
un organo di altra pubblica amministrazione. Esso si distingue in 
richiesta o proposta, la richiesta consiste nella manifestazione di 
volontà con cui un autorità sollecita altro soggetto pubblico ad 
emanare un determinato atto amministrativo, la proposta è l’atto 
con cui un organo della pubblica amministrazione segnala ad un 
altro organo l’opportunità che questo emetta a sua volta un 
determinato atto, e contiene anche una valutazione circa il 
contenuto che dovrà avere il provvedimento. In queste fattispecie 
non vi è alcuna incertezza sulla sussistenza dell’obbligo di 
provvedere, in quanto detto obbligo trova fondamento nelle stesse 
norme, per cui ogni vola che il procedimento debba essere iniziato 
d’ufficio, l’amministrazione ha sempre l’obbligo di concluderlo 
mediante l’adozione di un provvedimento espresso.48 
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L’obbligo a provvedere sussiste poi quando una norma di legge o 
un regolamento riconosca espressamente al privato il potere di 
presentare un’istanza,così ammettendo in capo ad esso la titolarità 
di una situazione giuridica qualificata e differenziata.
49
 A 
conferma di questa posizione il T.A.R Liguria Sez.II con la 
sentenza del 31/5/2011 n. 872, cita « L’obbligo di adozione di un 
provvedimento espresso ai sensi dell’art. 2, l.n. 241 del 1990 
sussiste ove la pubblica amministrazione sia effettivamente 
obbligata a riscontrare l’istanza rivoltale e ciò accade solo 
nell’ipotesi in cui l’avvio del procedimento amministrativo a 
seguito di istanza di parte sia doveroso sulla base di una norma di 
legge o di regolamento ». Nella fattispecie in esame, la ricorrente 
impresa del settore ha chiesto l’affidamento diretto di una parte 
degli spazi pubblicitari presenti nel territorio comunale mentre il 
comune aveva nelle more deliberato nella redazione del piano 
generale degli impianti pubblicitari, di individuare mediante gara 
il fornitore delle strutture di arredo urbano, a cui affidare anche 
manutenzione e gestione di tutti gli spazi pubblicitari.  
 
 
 
3.  Obbligo di provvedere al di fuori dei casi 
espressamente previsti dalla legge 
 
 
La giurisprudenza amministrativa, partendo dal principio generale 
della doverosità dell’azione amministrativa, e integrando 
quest’ultimo con le regole di ragionevolezza e buona fede, tende 
ad ampliare l’ambito delle situazioni in cui vi è obbligo di 
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provvedere al di là di quelle espressamente riconosciute dalla 
legge. Si afferma così che esiste l’obbligo di provvedere, oltre che 
nei casi stabiliti dalla legge, in fattispecie particolari, nelle quali 
ragioni di giustizia e di equità impongono l’adozione di un 
provvedimento. In tal senso degna di nota la pronuncia del T.A.R. 
Molise, Campobasso, Sez. I, 1/3/2012, n.85 secondo cui « Come 
rilevato dalla giurisprudenza amministrativa, per la pubblica 
amministrazione l’obbligo giuridico di provvedere, ai sensi 
dell’art 2 della l.n. 241 del 1990, sussiste in tutte quelle fattispecie 
particolari nelle quali ragioni di giustizia ed equità impongano 
l’adozione di un provvedimento e quindi, tutte quelle volte in cui, 
in relazione al dovere di correttezza e di buona amministrazione 
della parte pubblica, sorga per il privato una legittima aspettativa 
a conoscere il contenuto e le ragioni delle determinazioni 
dell’amministrazione. Una volta avviato, anche d’ufficio, un 
procedimento, l’amministrazione ha, comunque, il dovere di 
concluderlo con un provvedimento espresso, diretto a indicare, in 
modo trasparente, la decisione assunta, nell’ambito delle opzioni 
discrezionali consentite » 
Si distinguono tre categorie di atti amministrativi alla cui 
emanazione il privato può avere interesse e in particolare, viene 
operata una distinzione tra tre diverse tipologie di istanze. La 
prima categoria è l’istanza diretta ad ottenere un provvedimento 
favorevole, volta ad ampliare la sfera giuridica del richiedente, 
determina l’obbligo di provvedere quando, chi la presenti, sia 
titolare di un interesse legittimo pretensivo. La seconda categoria 
è l’obbligo di riesame da parte dell’amministrazione, il dovere di 
provvedere della pubblica amministrazione in questo caso sussiste 
solo quando ragioni di giustizia ed equità lo rendono necessario, 
sarà la pubblica amministrazione a valutare per il singolo caso se 
tale riesame sia necessario. Paradigmatica in materia la sentenza 
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del T.A.R Perugia Umbria, Sez.I n. 294 del 13/9/2011, che 
dichiara:  « Se il comportamento omissivo dell’Amministrazione 
viene stigmatizzato da un soggetto qualificato, in quanto titolare 
di una situazione di specifico e rilevante interesse che lo 
differenzia da quello generalizzato si ritiene sussistente l’obbligo 
di dare seguito all’istanza. » 
La terza categoria si trova laddove il privato solleciti l’esercizio di 
poteri sfavorevoli nei confronti di terzi, nel caso in esame vi sono 
due ipotesi: il semplice esposto con valore di denuncia, inidonea a 
radicare una posizione di interesse tutelata dalla conclusione del 
procedimento in modo conforme alle aspettative dell’istante, e 
l’istanza che fa insorgere in capo all’amministrazione l’obbligo di 
provvedere. Il criterio distintivo tra le due fattispecie viene 
ravvisato nell’esistenza, in capo al privato, di uno specifico e 
rilevante interesse che valga a differenziare la sua posizione da 
quella generalizzata della collettività, di per sé non tutelabile. 
In tutti questi casi l’amministrazione è tenuta a dar seguito 
all’istanza, e un suo eventuale silenzio assumerebbe una 
connotazione negativa e censurabile.
50
 
 
 
 
4.  I casi di insussistenza dell’obbligo di provvedere. 
 
 
La giurisprudenza nel corso degli anni ha delineato una casistica 
dove, in capo alla pubblica amministrazione, pur a seguito di 
un’istanza di parte, non sussiste obbligo a provvedere. Tale 
obbligo non sussiste, in base all’evoluzione giurisprudenziale, 
principalmente in queste ipotesi: istanza di riesame dell’atto 
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inoppugnabile per spirare dei termini di decadenza, istanza 
manifestamente infondata, istanza di estensione ultra partes del 
giudicato.
51
 
Per quanto riguarda la prima ipotesi, in capo alla pubblica 
amministrazione non sussiste alcun obbligo di provvedere su di 
un’eventuale istanza di riesame, o di annullamento, o di revoca, di 
un provvedimento divenuto definitivo per mancanza di tempestiva 
impugnazione, si che il mancato esercizio di autotutela non può 
neppure esser sindacato in sede giurisdizionale.
52
 
E’ concordato poi che l’amministrazione non abbia l’obbligo di 
concludere il procedimento a seguito di un istanza palesemente 
abnorme dei privati
53
, che sia irragionevole, o che risulti 
all’evidenza infondata54, o ancora istanze dirette al rilascio di 
provvedimenti non previsti dall’ordinamento o istanze reiterate 
con lo stesso contenuto in assenza di mutamenti della situazione 
di fatto e di diritto. 
Infine la giurisprudenza è unanime nel sostenere che 
l’amministrazione non abbia alcun obbligo giuridico di estendere 
gli effetti del giudicato a soggetti ad esso estranei, che non 
vantano nessun diritto soggettivo a tale estensione, né tale 
posizione soggettiva può trovare fondamento nella disposizione di 
cui all’art. 22 d.P.R 11 febbraio 1986 n.13, che , nel dettare norme 
sul procedimento volto alla estensione del giudicato, riconosce 
all’amministrazione la potestà di attivare o meno il procedimento 
stesso. Qualora la pubblica amministrazione decida di estendere il 
giudicato a soggetti estranei alla lite, deve motivare 
adeguatamente con riguardo alle ragioni di pubblico interesse 
sottese a tale scelta, onde evitare violazioni del principio di 
imparzialità, tale provvedimento di estensione è infatti sindacabile 
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laddove rimanga favorevole solo ad alcuni soggetti, omettendo di 
considerare posizioni analoghe a quelle positivamente valutate.
55
 
In sintesi si può sostenere che al di fuori delle ipotesi di silenzio-
accoglimento e silenzio-rigetto, ed eliminati i casi di insussistenza 
dell’obbligo qui esaminati, sussiste sempre per l’amministrazione 
l’obbligo di provvedere mediante l’emanazione di un 
provvedimento espresso in ordine alle richieste avanzate dai 
privati. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
I TEMPI DELL’AZIONE AMMINISTRATIVA 
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Sommario:  1. La doverosità amministrativa ed il tempo del 
procedimento.  -  2. Tempi, celerità ed efficienza dell’azione.  -  3. 
L’art. 2 della l. n. 241/90 e la certezza del termine..  -  4. La 
natura dei termini.  -  5.  Il dies a quo.  -  6. I termini di 
conclusione del procedimento.  -  7. La sospensione dei termini 
del procedimento.  -   8.  La diffusione della “buona prassi” nelle 
pubbliche amministrazioni applicata ai tempi per l’adozione dei 
provvedimenti. 
 
 
 
1.  La doverosità amministrativa ed il tempo del 
procedimento 
 
 
Il decorso del tempo ha sempre costituito un elemento naturale e 
necessario per la certezza del diritto e delle situazioni giuridiche 
riconosciute dall’ordinamento.56 
L’esigenza di rendere razionale l’organizzazione e l’attività delle 
amministrazioni porta alla necessità di dare puntuale definizione 
ai tempi del procedimento attraverso cui si svolge l’azione 
amministrativa.
57
 
L’art. 2 della legge n. 241 del 1990 completa la nozione di 
doverosità amministrativa con le previsioni sui termini 
procedimentali: il procedimento non solo deve essere avviato ma 
deve concludersi con un provvedimento espresso entro un tempo 
dato.  
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L’amministrazione, cioè, non ha solo l’obbligo sul “se” 
provvedere ma anche sul “quando” emanare il provvedimento. Il 
rilievo del termine del procedimento nella configurazione della 
doverosità amministrativa è evidente perché è dal suo inutile 
decorso che si forma il c.d. silenzio-inadempimento. D’altra parte, 
l’obbligo di concludere il procedimento con un provvedimento 
espresso sarebbe del tutto inutile se l’amministrazione potesse 
emanare l’atto conclusivo a suo piacimento.58 La doverosità 
dell’esercizio del potere, in altri termini è tale proprio in quanto 
esiste un termine oltre il quale a fronte del dovere di provvedere si 
consolida una situazione giuridica soggettiva di pretesa assistita 
da idonea garanzia giurisdizionale. E del resto anche nella 
giurisprudenza passata sul silenzio, il principale sforzo creativo fu 
quello di costruire un meccanismo procedimentale in grado di 
porre un termine temporale oltre il quale si potesse contestare 
l’inadempimento dell’obbligo di provvedere.59 Proprio dagli studi 
passati sul silenzio della pubblica amministrazione emerge la 
rilevanza dell’elemento temporale, perché si manifestava in tutta 
la sua evidenza il nesso tra il momento di costituzione del silenzio 
e il tempo del procedimento, se ne ricava dunque che il tempo è 
un elemento costitutivo, essenziale, del silenzio, come istituto 
giuridico.
60
 
 
 
 
2.  Tempi, celerità ed efficienza dell’azione 
amministrativa. 
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Va riconosciuto al nostro legislatore l’impegno a far si che la 
pubblica amministrazione sia sempre più una “sfera di cristallo” e 
sempre meno una “torre d’avorio”, si tende a far passare il 
concetto di “amministrazione amica” del cittadino che si rivolge 
ad essa per ottenere un servizi o per vedersi riconosciuto un diritto 
o un interesse.
61
 Questa tendenza è stata evidenziata 
dall’evoluzione legislativa, diretta all’accelerazione dei tempi del 
procedimento nella direzione della semplificazione 
procedimentale. L’esigenza di celerità dell’azione si manifesta nel 
principio di non aggravamento del procedimento che emerge nella 
legge sul procedimento, quindi nella disciplina che punta a 
superare le stasi che si possono verificare all’interno del 
procedimento, come nei casi di richieste di pareri e valutazioni 
tecniche e la loro attesa oltre i tempi indicati dalla legge. La 
finalità è quella di incidere sull’efficienza delle amministrazioni 
anche attraverso la rapidità dei suoi interventi e quindi la 
riduzione dei tempi di conclusione dei procedimenti, valorizzando 
così l’aspetto connesso all’elemento temporale dell’azione. La 
celerità nei tempi dell’azione è fondamentale nella considerazione 
e composizione degli interessi coinvolti nel procedimento, questi 
non possono subire un condizionamento temporalmente 
indeterminato, ma la loro composizione deve avvenire entro 
termini stabiliti.
62
 Solo l’amministrazione celere e tempestiva può 
corrispondere pienamente alle esigenze concrete e alla loro 
realizzazione. L’importanza innovativa della l. 241/90 sta proprio 
qui, opera infatti su due versanti: quello garantista nei riguardi del 
cittadino e quello dell’efficienza e della trasparenza del potere 
amministrativo, alla ricerca di un assetto procedurale 
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organizzativo in condizioni di corrispondere alle esigenze di una 
società nuova che concepisca in termini diversi dal passato le 
relazioni tra collettività e pubblico potere. 
63
  
I parametri temporali dell’azione amministrativa di conseguenza 
costituiscono il momento decisivo per capire se l’azione è 
efficiente e corrispondente al principio di buona amministrazione, 
il superamento dei tempi stabiliti rende indubbiamente inutile o 
non soddisfacente l’azione posta in essere in vista dell’interesse 
pubblico, visto che quanto maggiore è il lasso temporale lasciato 
decorrere, tanto più sarà elevata la possibilità di sopravvenienze 
che rendono l’intempestivo provvedimento inutiliter datum.64 
L’agire della pubblica amministrazione deve quindi essere sempre 
commisurato all’aspetto temporale perché l’azione possa essere 
qualificata come efficiente. 
Per concludere , il termine del procedimento, come è stato 
affermato dalla più autorevole dottrina “non solo ha la funzione di 
scandire sotto il profilo temporale l’attività della pubblica 
amministrazione nell’ interesse prevalente di questa ultima, ma 
anche il senso più pregnante di elemento che concorre a definire 
l’assetto dei rapporti tra pubblica amministrazione e destinatario 
del provvedimento in funzione preminente di tutela degli interessi 
di quest’ultimo”.65 
 
3.  L’art. 2 della l. n. 241/90 e la certezza del termine. 
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Fino alla legge n. 241/1990 non era previsto un tempo del 
procedimento in senso generale, vi erano procedimenti che 
avevano previsioni temporali di durata, ma non vi era una regola 
generale
66
, la tendenza principale della giurisprudenza precedente 
al 1990 era proprio quella di costruire un meccanismo 
procedimentale in grado di porre un termine temporale oltre al 
quale si potesse contestare l’inadempimento dell’obbligo a 
provvedere. 
La nozione di doverosità amministrativa con le previsioni sui 
termini procedimentali viene completata dall’art. 2 della legge n. 
241/1990, secondo la quale il procedimento non solo dovrà essere 
avviato, ma dovrà obbligatoriamente concludersi con un 
provvedimento espresso entro il tempo dato, diverso in base al 
tipo di procedimento. Ne consegue che l’amministrazione non ha 
solo l’obbligo sul “se” provvedere, ma anche sul “quando” 
emanare il provvedimento. Evidente risulta dunque il rilievo del 
termine del procedimento nella configurazione della doverosità 
amministrativa, poiché è dal suo inutile decorso che si forma il 
c.d. silenzio-inadempimento. D’altra parte sarebbe del tutto inutile 
l’obbligo di concludere il procedimento con un provvedimento 
espresso se la pubblica amministrazione potesse emanare a suo 
piacimento l’atto conclusivo.67 
Di conseguenza, successivamente alla l. 241/1990 non vi sono più 
procedimenti amministrativi senza termine certo fissato per la loro 
conclusione, infatti, la nuova legge procedimentale crea una 
regola generale secondo la quale non si esclude alcun tipo di 
procedimento dalla previsione dell’obbligo per l’Amministrazione 
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di provvedere in termini specifici, 
68
 e in assenza di previsioni 
specifiche vale la regola prevista dall’art. 2, comma 2, l. 241/1990 
: « Nei casi in cui disposizioni di legge ovvero i provvedimenti di 
cui ai commi 3, 4 e 5 non prevedono un termine diverso, i 
procedimenti amministrativi di competenza delle amministrazioni 
statali e degli enti pubblici nazionali devono concludersi entro il 
termine di trenta giorni ». 
 
 
 
4. La natura dei termini. 
 
 
Dottrina e giurisprudenza hanno tendenzialmente sempre ritenuto 
ordinatoria la disciplina dei termini del procedimento, 
riconoscendone la sua flessibilità. La natura dei termini è stata 
messa in discussione dal momento in cui il legislatore ha taciuto 
riguardo le conseguenze della violazione dei termini 
procedimentali. In sostanza la dottrina è stata prevalentemente 
concorde nel ritenere che qualora si fosse voluto attribuire natura 
perentoria ai termini per provvedere, la legge avrebbe dovuto dirlo 
espressamente.
69
 Una tesi diversa a sostegno dell’assoluta 
insuperabilità dei termini potrebbe determinare conseguenze 
negative per il richiedente stesso del provvedimento, qualora, ad 
esempio, l’amministrazione pur di sfavorevoli quando invece, se 
avesse avuto più tempo a disposizione per valutare con maggiore 
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attenzione la fattispecie, avrebbe potuto adottare un 
provvedimento positivo per il richiedente.
70
 
Si è data prevalenza all’esigenza di efficienza come risultato 
dell’azione rispetto alla certezza temporale dell’azione, ritenendo 
che l’assoluta limitazione temporale sarebbe potuta andare a 
scapito della migliore valutazione degli interessi e del più 
adeguato raggiungimento del risultato dell’agire amministrativo. 
E’ dunque da escludere la perentorietà del termine per ma la 
mancanza di una espressa previsione in tal senso, e anche per la 
mancanza di una sanzione idonea a ripristinare l’ordine violato, 
diretta e immediata rispetto all’inadempienza. La giurisprudenza 
del consiglio di stato non ha dubitato della natura ordinatoria dei 
termini, affermando che « In assenza di specifiche disposizioni 
che prevedano espressamente il termine come perentorio, 
comminando la perdita della possibilità di azione da parte della 
pubblica amministrazione al suo spirare o la specifica sanzione 
della decadenza, lo stesso deve intendersi come meramente 
sollecitatorio o ordinatorio ed il suo superamento non determina 
l’illegittimità dell’atto, ma una semplice irregolarità non 
viziante».
71
 
Di conseguenza un aspetto di carattere generale riguarda il potere 
che rimane a capo dell’amministrazione di provvedere anche 
successivamente alla scadenza del termine di volta in volta 
assegnato. Vi è infatti un orientamento giurisprudenziale costante 
secondo cui tale potere permane anche quando sia stato nominato 
un commissario ad actum e questo non abbia ancora provveduto.
72
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La scadenza del termine, in altre parole, non determina 
l'illegittimità dell'eventuale provvedimento tardivo, infatti «il 
mancato rispetto del termine […] non è idonea a determinare 
l'illegittimità del provvedimento, trattandosi di termini 
acceleratori per la definizione del procedimento ed atteso che la 
legge non contiene alcuna prescrizione circa la sua eventuale 
perentorietà, né circa la decadenza della potestà amministrativa, 
né circa l'illegittimità del provvedimento adottato».
73
 
Poche sono state le decisioni della giurisprudenza della Suprema 
Corte che ha sostenuto la perentorietà dei termini, con la 
conseguenza di ritenere illegittimo il provvedimento tardivo, in 
particolare con riferimento ai procedimenti sanzionatori.
74
 
Dunque, l'idea prevalente, in dottrina e in giurisprudenza, è che la 
violazione dei termini, quindi il provvedimento tardivo, non 
comporta l'automatica illegittimità del provvedimento, salvo che 
la legge non preveda espressamente la perentorietà dei termini
75
 o 
la decadenza dall'esercizio del potere dell'amministrazione.
76
 
Quando l'amministrazione rimane inerte o tarda a provvedere, 
viola sicuramente una norma del procedimento, non si capisce 
bene dunque perché questa violazione non debba comportare 
l'illegittimità del comportamento per violazione di legge o per 
eccesso di potere, così come avviene ad esempio in relazione ad 
altri principi fondamentali della legge sul procedimento, come 
l'obbligo di motivazione. Se la tardività dell'azione non determina 
un comportamento illegittimo dell'amministrazione, ne dovrebbe 
conseguire il mantenimento di una piena discrezionalità sul 
quando delle amministrazioni, principio opposto rispetto a quello 
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voluto con la legge sul procedimento. La Corte Costituzionale
77
 
ha affermato in merito il principio secondo il quale la mancata 
emanazione del provvedimento entro i termini non comporta la 
decadenza dal potere, ma determina comunque la connotazione in 
termini di illegittimità del comportamento della pubblica 
amministrazione, nei confronti della quale i soggetti interessati 
alla conclusione procedimento possono insorgere, utilizzando tutti 
i rimedi che l'ordinamento appresta per la tutela delle loro 
posizioni giuridiche, come l'accertamento dell'inadempienza e la 
richiesta del risarcimento del danno. La legge sul procedimento 
non stabiliva dunque in origine rimedi idonei ad ostacolare, 
escludere o superare l'inerzia dell'amministrazione sul piano 
sostanziale, pertanto le soluzioni per la tutela delle posizioni dei 
privati dovevano essere diversamente prospettate. Dovevano 
essere individuate forme di tutela del soggetto che subisce le 
conseguenze negative dell'azione tardiva dell'amministrazione, 
che tenessero conto dei principi fondamentali garantiti 
dall'ordinamento, come quello di certezza del rapporto con 
l'amministrazione, di celerità dell'azione, del legittimo 
affidamento, che non si ponessero in contrasto con il principio di 
adeguatezza dell'azione amministrativa. Sicuramente la previsione 
dei termini procedimentali e della scansione temporale dell'azione 
amministrativa è stata diretta alla realizzazione dei principi di 
efficienza economicità semplificazione del procedimento, e della 
modalità di azione delle amministrazioni, come valore interno 
diretto al miglioramento dell'amministrazione. Ma sono 
soprattutto i principi di trasparenza e di imparzialità ai quali 
l'azione amministrativa deve corrispondere in vista di un'attività 
rivolta al cittadino.
78
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5.  Il dies a quo.  
 
 
Fondamentale per il calcolo del decorso del termine è 
l’individuazione del dies a quo. L’art. 2, al comma 6 della l. n. 
241/1990 dalla disposizione generale secondo la quale il termine 
entro cui l’amministrazione debba provvedere inizia a decorrere 
dal giorno in cui il procedimento ha avuto inizio. Questo significa 
che nel caso di procedimenti ad iniziativa di ufficio, il dies a quo 
coincide con la data di ricevimento della richiesta o della proposta 
di un autorità o organo amministrativo
79
 , mentre nel caso in cui si 
tratti di procedimenti ad istanza di parte,  è facilmente 
individuabile nel giorno in cui l’amministrazione competente a 
provvedere ha ricevuto tale istanza.
80
 
La decorrenza del termine presuppone, tuttavia, che l’istanza sia 
regolare e completa, di conseguenza viene inserito tra i compiti 
del responsabile del procedimento quello di richiedere all’istante 
la correzione dell’eventuale domanda erronea o incompleta, come 
previsto dall’art6 comma 1 lett. b) della l. n. 241/1990, il cui « 
ambito naturale di applicazione […] è quello dell’incompletezza o 
della erroneità dei documenti che il privato deve, di consueto, 
produrre a corredo di un istanza rivolta alla p.a.»
81
 
L’art 6, comma 5, del d.P.R 12.4.2006, n. 184, in materia di 
accesso ai documenti amministrativi, prevede che ove la richiesta 
sia irregolare o incompleta, l’amministrazione, entro dieci giorni, 
deve darne comunicazione al richiedente con raccomandata con 
avviso di ricevimento o con altro mezzo idoneo a provarne la 
ricezione. In questo caso il termine del procedimento ricomincia a 
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decorrere dalla presentazione della richiesta corretta. Conseguenza 
è che qualora la domanda presenti irregolarità o non sia completa, 
verrà data dal responsabile del procedimento una comunicazione 
scritta al richiedente, ove saranno indicate le cause di tale 
irregolarità o incompletezza. In questa ipotesi , il termine iniziale 
per la conclusione del procedimento amministrativo decorrerà 
solo a partire dalla data di ricevimento della domanda o 
dell’istanza corretta e regolarizzata. 
Per evitare che la regola del rispetto del termine di conclusione del 
procedimento amministrativo non venga rispettata a causa di una 
continua reiterazione della richiesta di integrazione e correzione 
dei documenti, è bene sottolineare che il citato art. 6 comma 5 del 
d.P.R 12.4.2006 n. 184 vada letto assieme all’art. 2 comma 7 della 
l. 241/1990, che prevede , proprio al fine di evitare eccessivi 
rallentamenti dell’azione, che « i termini […] possono essere 
sospesi, per una sola volta e per un periodo non superiore a 
trenta giorni, per l’acquisizione di informazioni o di certificazioni 
relative a fatti, stati o qualità non attestati in documenti già in 
possesso dell’amministrazione stessa o non direttamente 
acquisibili presso altre pubbliche amministrazioni. ». 
 
 
 
6. I termini di conclusione del procedimento.   
 
 
Con il secondo comma dell’art. 2 della l. n. 241/1990, per la prima 
volta, si prevede il termine di 30 giorni per la conclusione del 
procedimento imponendolo alle amministrazioni statali e agli enti 
pubblici nazionali, nei casi non previsti dai commi 3,4 e 5 del 
suddetto articolo.  
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Tale termine di 30 giorni fu successivamente elevato a 90 giorni 
con la riforma del 2005 (l. n. 15 dell’11 febbraio 2005), quando ci 
si accorse che il rispetto dei 30 giorni poneva notevoli problemi di 
tipo organizzativo-gestionale che la pubblica amministrazione non 
era preparata ad affrontare e risolvere.
82
 
Il Consiglio di Stato, nel parere reso il 2 marzo 2006 sulle 
modifiche legislative introdotte nel 2005 salutò con favore 
l'innalzamento del termine di 90 giorni, nel predetto parere il 
Consiglio di Stato posto in evidenza che il termine 90 giorni era 
un termine più ragionevole rispetto al termine precedente, perché 
teneva conto delle realtà delle pubbliche amministrazioni nostra e 
soprattutto non costringeva le stesse ad ipotizzare termini più 
lunghi rispetto alla realtà.  
Con la legge n. 69 del 2009 il termine fu riportato a 30 giorni, 
questa modifica fa emergere la volontà del Legislatore di garantire 
la celerità del procedimento e ciò potrebbe andare a discapito di 
una adeguata e accurata attività istruttoria.
83
 Il termine in 
questione si riferisce a tutti i provvedimenti di competenza delle 
amministrazioni statali degli enti pubblici nazionali, questi ultimi 
devono intendersi gli organismi preposti al soddisfacimento di 
bisogni e interessi che hanno riferimento all'intero territorio dello 
Stato, indipendentemente dalla loro localizzazione e dalla 
composizione dei rispettivi organi, e che siano preposti allo 
svolgimento di funzioni amministrative. Non rientrano pertanto 
fra questi gli enti pubblici economici, gli enti di ricerca, e tutti 
quegli altri enti che non abbiano la riferita configurazione.
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Quanto alle regioni e agli enti locali, i termini sono fissati dalle 
norme ad essi emanati.
85
  
Le amministrazioni, comunque, possono con regolamento 
individuare termini più lunghi di conclusione rispetto ai 
provocatori 30 giorni, per i procedimenti di loro competenza. I 
commi 3, 4 e 5 dell’art. 2 in esame, infatti, prevedono casi in cui 
procedimento amministrativo può essere concluso entro 90 o 180 
giorni e, in particolari ipotesi, anche oltre tale limite.  
Il comma 3 rende possibile alle amministrazioni centrali dello 
Stato di stabilire per particolari procedimenti il più ampio termine 
di 90 giorni per la conclusione del procedimento, da esercitarsi 
con decreti del presidente del Consiglio dei Ministri come previsto 
dall'articolo 17 comma 3 della legge 23 agosto 1988 n. 400. 
Questa facoltà può essere esercitata con criteri discrezionali, non 
essendo indicati presupposti specifici. È necessario soltanto 
l'impulso dei ministri interessati e il concerto con i titolari dei 
dicasteri per la pubblica amministrazione e l'innovazione, e per la 
semplificazione normativa. Appare quantomeno necessaria una 
motivazione pertinente in base al principio che ogni 
provvedimento amministrativo deve essere motivato, come 
previsto dall'art. 3 comma 1 della legge in esame.
86
 
il comma 4 dell’art 2 stabilisce invece che attraverso i decreti di 
cui al comma 3, adottati, però, su proposta dei ministri per la 
pubblica amministrazione e l'innovazione per la semplificazione 
normativa, e previa delibera del consiglio dei ministri, il termine 
di conclusione del procedimento possa essere ulteriormente 
allungato rispetto ai 90 giorni, ma, comunque, non oltre 180 
giorni. Questo è possibile nei soli casi in cui il termine di 90 
giorni non sia sufficiente a garantire i profili di sostenibilità 
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dell'azione amministrativa e di contemperamento degli interessi 
pubblici tutelabili, ovvero a causa della complessità del 
procedimento medesimo. 
Detti termini vengono quindi individuati mediante decreto del 
Presidente del Consiglio dei Ministri, e tale decreto viene adottato 
con procedimento rinforzato, cioè anche su proposta del ministro 
per la pubblica amministrazione e l'innovazione e la 
semplificazione normativa e previa deliberazione del Consiglio 
dei ministri. 
 È necessario dunque che la pubblica amministrazione motivi 
compiutamente le ragioni per le quali ritiene indispensabile 
superare il limite dei 90 giorni ordinariamente previsto.
87
 
Il quarto comma conclude con l'esclusione dell'osservanza dei 
termini per la conclusione del procedimento per le materie 
riguardanti la cittadinanza italiana, e per l'immigrazione. Si può 
convenire sul rilievo che il procedimento per la concessione della 
cittadinanza, salvo che questa non sia acquisita per legge, è 
complesso e articolato, e che per la delicatezza della materia, deve 
muovere da accertamenti puntuali. Lascia di contro perplessi 
l'esonero dai termini, anche ampi, per i procedimenti riguardanti 
l'immigrazione , regolata dalla legge 30 luglio 2002 n. 189. 
Trattasi pur sempre di un procedimento amministrativo, sia pure 
dedicato e complesso la cui conclusione non può essere lasciata 
alla sola discrezionalità dell'amministrazione. Vero è che gli 
immigrati non godono dello status di cittadinanza, fintanto che 
essa non gli viene attribuita, ma è altrettanto vero che vi sono altre 
norme di rango internazionale che lo Stato italiano è obbligato ad 
osservare. Se poi lo straniero ricade nella condizione di chi sia 
impedito nel suo paese nell'esercizio delle libertà fondamentali 
garantite dalla costituzione italiana, ha diritto d'asilo nel territorio 
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della Repubblica, secondo le condizioni stabilite dall'articolo 10 
comma 3 della Costituzione, che recita: «Lo straniero, al quale 
sia impedito nel suo paese l'effettivo esercizio delle libertà 
democratiche garantite dalla Costituzione italiana, ha diritto 
d'asilo nel territorio della Repubblica secondo le condizioni 
stabilite dalla legge ».
88
 
 
 
 
7. La sospensione dei termini del procedimento. 
 
 
Il procedimento può essere sospeso nei soli casi previsti dalla 
legge, in attuazione del principio di certezza delle stazioni 
giuridiche soggettive, e 
come anticipato, ai sensi dell'art.2 comma 7 della l. n. 241/1990, i 
termini possono essere sospesi, per una sola volta, qualora tale 
sospensione sia resa necessaria da esigenze istruttorie. 
Una volta acquistate le informazioni necessarie, o comunque 
trascorso il termine massimo di 30 giorni, i termini per la 
conclusione del procedimento riprendono a decorrere dal 
momento in cui erano stati sospesi.  
Il comma 7 dell’art 2 della l. n. 241/1990 disciplina le ipotesi di 
sospensioni istruttorie dei termini. La norma fa innanzitutto salvo 
quanto previsto dall'articolo 17 della stessa legge, che prevede una 
sospensione di carattere speciale finalizzata all'acquisizione di 
valutazioni tecniche necessarie per l'adozione del provvedimento 
finale, tramite un sub-procedimento affidato ad un organo diverso 
da quello procedente nel procedimento principale. Salvo che sia 
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disposto diversamente, il termine massimo di questo sub-
procedimento è di 90 giorni, decorrente dal ricevimento della 
richiesta. Con il richiamo all'articolo 17 si dimostra come tale 
limite debba essere necessariamente raccordato a quello previsto 
per la conclusione del procedimento amministrativo, questo infatti 
verrebbe sospeso per tutta la durata del sub-procedimento nel caso 
fosse necessaria l'acquisizione di valutazioni tecniche. Vi è però 
una parte della dottrina non conforme a questo orientamento, essa 
ritiene infatti che l'articolo 17 non sospenderebbe i termini per la 
conclusione del procedimento amministrativo, ma piuttosto, 
configurerebbe un'ipotesi di procedimenti in relazione ai quali 
sono necessari termini superiori ai 90 giorni.
89
 
Diverso tipo di sospensione del procedimento, di carattere 
generale, è quello previsto dall'art.2 due comma 7. I presupposti 
per chiedere tale sospensione sono l'acquisizione di informazioni 
o di certificazioni relative ai fatti, stati e qualità non attestati in 
documenti già in possesso dell'amministrazione stessa o non 
direttamente acquisibili presso altre pubbliche amministrazioni.
90
 
Si tratta dunque di presupposti tipici e di rigida interpretazione. 
Due importanti lacune sono state evidenziate dalla dottrina di 
questi anni, in primo luogo non viene disciplinata in alcun modo 
la modalità attraverso cui la sospensione del procedimento deve 
essere richiesta, non è specificato se tale richiesta possa essere 
ricavata semplicemente dalla presentazione di una richiesta di 
informazioni aggiuntive o se sia necessario uno specifico atto 
formale con indicate le ragioni della sospensione e la sua durata, 
quest'ultima è sicuramente l'opzione preferibile in quanto assicura 
il controllo sulla legittimità della richiesta e tre definisce la durata 
della stessa. I 
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In secondo luogo non vengono specificate le conseguenze 
dell'inosservanza del termine endoprocedimentale di 30 giorni, 
non viene specificato come possa tutelarsi il privato ,nel caso in 
cui, alla scadenza dei 30 giorni, non siano state acquisite le 
informazioni ricercate e il procedimento principale non venga 
riavviato. In materia dottrina e giurisprudenza ritengono che 
trascorso il termine previsto, ricominci a decorrere 
automaticamente il termine precedentemente sospeso, con la 
conseguenza che, alla scadenza di questo, il privato potrà attivare 
il ricorso avverso il silenzio-inadempimento.
91
 
Un eventuale ulteriore allungamento dei processuali si può avere 
come conseguenza dell'applicazione dell’art. 10-bis della l. n. 
241/1990, che prevede che « Nei procedimenti ad istanza di parte 
il responsabile del procedimento o l'autorità competente, prima 
della formale adozione di un provvedimento negativo, comunica 
tempestivamente agli istanti i motivi che ostano all'accoglimento 
della domanda. Entro il termine di dieci giorni dal ricevimento 
della comunicazione, gli istanti hanno il diritto di presentare per 
iscritto le loro osservazioni, eventualmente corredate da 
documenti. La comunicazione di cui al primo periodo interrompe 
i termini per concludere il procedimento che iniziano nuovamente 
a decorrere dalla data di presentazione delle osservazioni o, in 
mancanza, dalla scadenza del termine di cui al secondo periodo. 
Dell'eventuale mancato accoglimento di tali osservazioni è data 
ragione nella motivazione del provvedimento finale. Le 
disposizioni di cui al presente articolo non si applicano alle 
procedure concorsuali e ai procedimenti in materia previdenziale 
e assistenziale sorti a seguito di istanza di parte e gestiti dagli enti 
previdenziali. Non possono essere addotti tra i motivi che ostano 
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all'accoglimento della domanda inadempienze o ritardi 
attribuibili all'amministrazione». 
La ratio del 10-bis è quella di consentire ai privati di superare gli 
ostacoli all'accoglimento della propria istanza attraverso ulteriori 
argomentazioni utilmente spendibili che potrebbero indurre 
l'amministrazione a cambiare la propria determinazione, il termine 
per la conclusione del procedimento ricomincia quindi decorrere 
dalla data di presentazione delle suddette osservazioni da parte 
dell'interessato, o comunque passati 10 giorni dal ricevimento del 
preavviso di rigetto senza che siano state fatte pervenire nuove 
documentazioni. 
Questa sospensione è accomunabile a quella prevista ex art. 2 
comma 7 l. n. 241/1990 per le conseguenze che produce, entrambe 
infatti allungano i termini previsti per il procedimento, ma, mentre 
nella sospensione di cui all’ art. 2 comma 7 interviene nella fase 
istruttoria, ed è volta ad acconsentire l'acquisizione di elementi 
necessari per l'adozione del provvedimento finale, l'interruzione di 
cui all’ art 10-bis interviene invece in un momento successivo, ad 
istruttorie ultima, in quanto l'amministrazione ritiene già di dover 
adottare un provvedimento di rigetto dell'istanza. 
Data la complessità della disciplina sussiste il rischio per il privato 
di non comprendere se l'amministrazione abbia o meno agito 
tempestivamente, tale rischio è stato attenuato grazie al comma 9-
quinquies dell'art. 2 della l. n. 241/1990 ,  introdotto dal D.L. 9 
febbraio 2012, n. 5, e convertito con Legge di conversione 4 aprile 
2012, n. 35, nel quale si specifica che «nei provvedimenti 
rilasciati in ritardo su istanza di parte sono espressamente 
indicati il termine previsto dalla legge o dai regolamenti e quello 
effettivamente impiegato ». Questa precisazione si sostanzi a in 
una sorta di autodenunzia dell'amministrazione, nel caso in cui 
non sia stato rispettato il termine di conclusione del procedimento, 
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e dispensa pertanto il privato che vuole verificare se vi sia o meno 
stato ritardo, dalla ricostruire l'intero iter procedimentale.
92
 
 
 
 
8.  La diffusione della “buona prassi” nelle pubbliche 
amministrazioni applicata ai tempi per l’adozione dei 
provvedimenti. 
 
 
Per una maggiore efficacia e semplicità dell'azione 
amministrativa, e per un miglior rapporto tra i privati e le 
amministrazioni, l’art 23 della l. 69/2009 , allo scopo di 
promuovere l'individuazione e la diffusione delle buone prassi in 
uso presso gli uffici delle amministrazioni pubbliche statali. Detto 
articolo ha introdotto l'obbligo per le pubbliche amministrazioni di 
pubblicare una media dei tempi medi e definizione dei 
procedimenti e di erogazione dei servizi resi ai cittadini ed alle 
imprese. 
Nella norma citata vengono stabilite regole organizzative in grado 
di sviluppare reti di relazione tra pubbliche amministrazioni, 
creando occasioni di collaborazione, partnership e confronto tra i 
singoli settori dell’amministrazione centrale. Questo al fine di 
definire regole di comportamento generali per far funzionare il 
modello organizzativo , ovviamente questo procedimento non 
deve avvenire attraverso una produzione esasperata di norme per 
regolare l’organizzazione, questo comporterebbe solo ulteriore 
confusione normativa senza creare un’effettiva chiarezza 
sull’organizzazione. Rimane curioso il fatto che sia stata fatta una 
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legge per dire alle amministrazioni come organizzarsi 
internamente, avendo queste ultime potere di organizzazione ed 
essendo quasi tutte le procedure interne create dalla prassi, e non 
con regolamenti interni. Le buone prassi nella Pubblica 
Amministrazione non avrebbero bisogno di alcuna normativa 
perché potrebbero benissimo essere veicolate all’interno della 
amministrazione statale stessa con semplici direttive del Ministero 
della Funzione Pubblica.
93
 Le buone pratiche sono azioni di tipo 
innovativo che hanno consentito di risolvere alcuni problemi in 
termini più efficienti ed efficaci rispetto alle prassi note e 
consolidate nell’uso. Esse fanno parte di una serie di azioni 
effettuate in un dato contesto amministrativo e dalle quali si è 
appreso un metodo e un percorso operativo che ha risolto con 
efficacia un dato tipo di problema, per questo motivo vengono 
trasferite e applicate da altre amministrazioni per risolvere 
problemi analoghi.  
Ai sensi del comma 1 del citato art. 23 della l. n. 69/2009 , per 
conseguire un miglioramento dell’efficacia dell’azione 
amministrativa , le amministrazioni pubbliche statali , in genere, 
individuano tra i propri uffici quelli che adottano i provvedimenti 
ed erogano servizi con maggior tempestività ed efficacia, che 
assicurano il contenimento dei costi di erogazione delle 
prestazioni, che offrono tali servizi in modo da ridurre il 
contenzioso e che assicurano il più alto grado di soddisfazione 
degli utenti. Tutto ciò al fine di diffondere le relative buone prassi 
agli altri uffici. 
Al fine di consentire ai cittadini di conoscere i servizi offerti dalle 
Pubbliche Amministrazioni di qualità più elevata, il comma 3 
dell’art 23 della l. n. 69/2009 richiede che vengano pubblicate le 
buone prassi sui siti telematici istituzionali di ciascuna 
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amministrazione, e la loro comunicazione alla Presidenza del 
Consiglio dei Ministri – Dipartimento della Funzione Pubblica. 
Detto dipartimento è stato impegnato in questi anni nella 
promozione di varie iniziative tese a favorire la modernizzazione 
delle amministrazioni statali e locali, ha avviato ad esempio il 
“Programma Cantieri” ispirato proprio allo scambio di suddette 
buone prassi tra le Pubbliche Amministrazioni che hanno avuto ad 
oggetto sia temi riferibili al rapporto tra Pubblica 
Amministrazione e collettività, sia temi relativi al funzionamento 
interno delle amministrazioni. 
E’ da sottolineare, però, che molte Amministrazioni hanno 
individuato buone prassi che non sono state veicolate tramite il 
Dipartimento della Funzione Pubblica, ad esempio la provincia di 
Massa Carrara ha instaurato una buona prassi inerente al progetto 
sviluppato dal SIT, interamente all’interno dell’Amministrazione, 
tale progetto sfrutta le moderne tecnologie di catalogazione, 
monitoraggio e gestione del territorio al fine di creare un’unica 
banca dati geografica consultabile sia da postazioni statiche che in 
movimento, perseguendo l’obiettivo primario di supportare 
l’utente. 
Per quanto riguarda i tempi di definizione dei procedimenti, vi 
sono significative esperienze di individuazione dei tempi dei 
procedimenti amministrativi, raccolte in banche dati, come ad 
esempio nella provincia di Massa Carrara.
94
 
Il gruppo IV dell’ Unità per la semplificazione e la Qualità della 
Regolazione della Presidenza del Consiglio dei Ministri, ha 
analizzato le buone prassi in uso presso le amministrazioni 
relative alle esperienze di misurazione dei tempi procedimentali, 
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al fine di effettuare la loro diffusione presso le altre 
Amministrazioni Statali.
95
 
Per attuare questo progetto sarà necessario definire i tempi medi 
di conclusione dei procedimenti tramite un censimento e una 
razionalizzazione delle procedure, componendo ogni singolo 
procedimento in diverse fasi, al fine di meglio distinguerle e 
verificare se presentano anomalie o tempi eccessivi. 
L’osservazione globale del procedimento consentirà di definire la 
sua durata media, e solo allora si potranno effettuare verifiche 
razionali sulla produttività delle amministrazioni. E’ da mettere in 
evidenza però che nelle nostre Pubbliche Amministrazioni non 
vengono ancora utilizzati metodi sistematici di monitoraggio delle 
attività, poiché l’intervento di validazione delle attività è compito 
della dirigenza, che dovrebbe compiere analisi, modifica e verifica 
delle procedure amministrative. Rimane però un pesante dubbio 
riguardo il funzionamento delle buone prassi, poiché pur essendo 
esplicitamente previsto dal citato articolo 23 la pubblicazione « 
dei tempi medi di definizione dei procedimenti e di erogazione dei 
servizi » non è prevista espressamente alcuna sanzione per l’Ente 
in caso di inadempimento o ritardo. Senza una vera sanzione molti 
amministratori adotteranno degli atti solo per adempiere al dato 
normativo evitando di investire risorse finanziarie ed umane per 
l’adozione di un vero piano di reingegnerizzazione dei processi 
per la qualità dei servizi, che richiede l’attivazione di molte azioni 
convergenti, per il buon fine delle quali è necessario che tutti i 
soggetti dell’amministrazione operino con lo stesso obiettivo.96 
 
                                                 
95
 Presidenza del consiglio dei Ministri, Unità per la Semplificazione e la 
qualità della Regolazione, Gruppo IV, “Monitoraggio e Riduzione dei Tempi 
Procedimentali.” 
96
 A. MINICUCI , Diffusione delle buone prassi nelle pubbliche 
amministrazioni e tempi per l’adozione dei provvedimenti o per l’erogazione 
dei servizi pubblici, in I nuovi procedimenti amministrativi , Giuffrè Editore 
2009. 
80 
 
LA TUTELA DEL CITTADINO DALL’INERZIA 
DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE 
 
 
 
Sommario:  1. L’orientamento tradizionale: l’irrisarcibilità degli 
interessi legittimi e le ragioni a sostegno.  -  2. Le aperture della 
giurisprudenza sul possibile risarcimento degli interessi legittimi.  
-  3. La sentenza n. 500 del 1999.  -  4. Il problema della 
pregiudiziale amministrativa.  -  5. La natura giuridica della 
responsabilità della Pubblica Amministrazione.  -  6. Il 
risarcimento del danno da ritardo prima dell’art. 2-bis della l. n. 
241 del 1990.   
 
 
 
1. L’orientamento tradizionale: l’irrisarcibilità degli 
interessi legittimi e le ragioni a sostegno.   
 
 
L’immunità dell’Amministrazione per l'illecito cagionato 
dall’esercizio di potestà autoritative è rimasto per lungo tempo un 
dogma del diritto italiano. 
Questa impostazione ha originalmente trovato il proprio 
fondamento normativo nella Legge abolitrice del contenzioso 
amministrativo
97
  che, in ossequio alla concezione liberale propria 
delle Istituzioni nazionali postunitarie, ammetteva la tutela 
giurisdizionale nelle controversie “nelle quali si faccia questione 
di un diritto civile e politico”. 
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Al di fuori dell’ambito dei c.d. “diritti civili e politici”, e dunque 
in tutte le ipotesi in cui il privato si fosse trovato dinanzi 
all’esercizio di una potestà amministrativa, tanto nel caso in cui il 
cittadino vantasse un interesse all’ampliamento o conservazione 
della propria sfera giuridica, l’unico rimedio esperibile era il 
ricorso amministrativo, strumento giustiziale interno 
all’Amministrazione, fondato solo sul meccanismo caducatorio. 
Il dogma dell’irrisarcibilità del danno da lesione di interessi 
legittimi si strutturava essenzialmente su due argomentazioni, una 
di carattere processuale e una di carattere sostanziale. 
La prima, a carattere processuale, si fondava sulla constatazione 
che nel nostro ordinamento positivo la giurisdizione del giudice 
amministrativo era disegnata come una giurisdizione unicamente 
finalizzata all’ annullamento del provvedimento illegittimo, 
pertanto capace di fornire soltanto una tutela demolitoria, il potere 
di condanna era invece destinato al solo Giudice Ordinario. 
Sul piano sostanziale si riteneva che l'unico danno risarcibile, ai 
sensi dell’art. 2043 c.c., fosse quello derivante dalla lesione di un 
diritto soggettivo assoluto. Con riferimento alla responsabilità 
della pubblica amministrazione, a sostegno di tale tesi si riportava 
l'art. 28 Cost., che prevede la responsabilità dello Stato e degli enti 
pubblici, per "gli atti compiuti in violazione di diritti” da 
funzionari e dipendenti della P.A.. 
A partire dalla Legge "Crispi", istitutiva della IV sezione del 
Consiglio di Stato, si è, tuttavia, cercato di ovviare ai difetti ed ai 
vuoti di tutela lasciati della legislazione del tempo. 
In particolare, con le leggi istitutive delle sezioni giurisdizionali 
del Consiglio di Stato, con la legislazione creatrice della 
giurisdizione periferica e, successivamente all’entrata in vigore 
della Costituzione Repubblicana, con la legge istitutiva dei 
T.A.R., è stata ammessa la tutela giurisdizionale dell’interesse 
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legittimo, attribuendone la cognizione al Giudice Amministrativo. 
Gli organi di giustizia amministrativa, però, sono stati dotati del 
solo potere di annullare il provvedimento ritenuto illegittimo 
senza però riconoscere il potere di accordare il risarcimento del 
danno sofferto dal privato per effetto del comportamento contra 
jus tenuto dalla pubblica amministrazione. 
Era presente però una grande lacuna sotto il profilo dell’ 
effettività della tutela giurisdizionale, essendo evidente che 
l’annullamento dell’atto amministrativo, nonostante la portata 
retroattiva della pronuncia giurisdizionale di demolizione, non è 
sempre in grado di riparare il danno subito dal cittadino. Un 
esempio dottrinale è il caso di diniego di rilascio di una licenza di 
commercio, in questo caso l’annullamento del diniego, per quanto 
retroattivo, non toglie il fatto che il ritardo nel conseguimento del 
titolo di assenso comporta un ritardo nell’esercizio dell’attività 
economica. 
La giurisprudenza è rimasta tuttavia contraria, in via generale, 
all’ammissibilità del risarcimento del danno da lesione d’interesse 
legittimo, fino alla sentenza delle S.U. del 22 luglio 1999 n. 500.
98
  
 
 
 
2. Le aperture della giurisprudenza sul possibile 
risarcimento degli interessi legittimi.   
 
 
Pur tenendo fede al dogma dell’irrisarcibilità del danno da lesione 
di interessi legittimi, la giurisprudenza, in un primo momento, ha 
riconosciuto tutela risarcitoria a posizioni che nella sostanza erano 
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d’interesse legittimo oppositivo, facendole passare, tramite 
artifizio, per diritti soggettivi. 
Occorre a riguardo accennare alla netta distinzione, tracciata dalla 
giurisprudenza tradizionale e sorretta dalla dottrina predominante, 
tra diritti derivati, così detti interessi oppositivi di diritti derivati, e 
diritti originari, così detti interessi oppositivi di diritti originari.  
I primi si caratterizzano per la derivazione da un atto ampliativo 
della P.A. come ad esempio una concessione. I secondi, invece, 
sono diritti nati perfetti ma degradabili a interessi legittimi 
laddove si verifichi un’incompatibilità con 1’interesse pubblico.  
Per quanto riguarda i diritti oppositivi di diritti derivati, la 
giurisprudenza ha in un primo momento ammesso il risarcimento 
del danno nel solo caso di illegittima compressione di diritti 
originari. Da lungo tempo, infatti, la Corte regolatrice non ha 
dubitato riguardo alla possibilità, per il privato, di agire per il 
risarcimento del danno, previo annullamento a opera del G.A. di 
un provvedimento illegittimo idoneo a recidere una posizione di 
diritto soggettivo originariamente goduta, degradandola a mero 
interesse legittimo. La forza retroattiva della sentenza di 
annullamento del G.A. nei riguardi dell’atto illegittimo 
determinava la rinascita con effetti ex tunc, della posizione di 
diritto soggettivo compressa, lasciando residuare una lesione della 
medesima suscettibile di ristoro in ambito extracontrattuale. 
Si è così creato un meccanismo che consentiva al privato di 
rivolgersi al Giudice ordinario per il risarcimento, una volta 
ottenuta la riespansione dei diritto compresso grazie alla 
pregiudiziale pronuncia del Giudice amministrativo di 
annullamento, la così detta pregiudiziale amministrativa. 
Per quanto riguarda, invece,  i diritti nati in virtù di un atto 
ampliativo della P.A., la giurisprudenza ha inizialmente negato la 
risarcibilità del danno conseguente a un atto di ritiro poi annullato 
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dal Giudice Amministrativo, sul rilievo che, seppure in capo al 
privato viene a configurarsi a seguito del rilascio dell’atto una 
posizione di diritto soggettivo, tale diritto, proprio perché partorito 
dalla volontà dell’Amministrazione, gode, di fronte al potere di 
autotutela decisoria della stessa, di una protezione nient’affatto 
incondizionata, ma subordinata al perseguimento dell’interesse 
pubblico. 
In questa materia si sono registrate significative aperture da parte 
della giurisprudenza. In ossequio alle sollecitazioni della dottrina 
più evoluta, si è evidenziato come tra le due categorie di diritti 
soggettivi non fosse ravvisabile alcuna differenza strutturale. Si 
tratta infatti in entrambi i casi  di diritti risolutivamente 
condizionati,  non v’è quindi ragione di applicare due distinte 
modalità di risarcimento. Indipendentemente dalla derivazione o 
meno della situazione soggettiva da un provvedimento 
amministrativo, i titolari vedono parimenti riespanso, con effetto 
retroattivo, il proprio diritto per via della sentenza di 
annullamento del G.A. 
Finalmente abolita una discriminazione vetusta ed anacronistica, 
la Suprema Corte, con la storica pronuncia delle Sezioni Unite del 
1979, in materia di licenze di commercio, ha osservato che 
l’interesse pretensivo, al varo di un atto ampliativo per lo 
svolgimento di attività economiche riconosciute dall’ordinamento, 
pur essendo in origine un mero diritto in attesa di espansione, una 
volta conseguito l’atto richiesto è da considerarsi come diritto 
soggettivo perfetto. La relativa compressione a mezzo di un 
provvedimento contra legem di ritiro, legittima pertanto 
l’esperimento dell’azione civile innanzi al G.O. per il risarcimento 
del danno, ovviamente solo dopo l’annullamento in sede 
amministrativa. 
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La parte della giurisprudenza che dichiara l’impossibilità di 
risarcimento di interessi legittimi di natura pretensiva, è stata 
ampiamente criticato in dottrina, e l’insostenibilità del dogma 
dell’irrisarcibilità è emersa anche nella legislazione anteriore al 
1999, soprattutto grazie all’intervento del diritto comunitario. 
Va infatti ricordato in materia l’oggi abrogato art. 13 della L. 
142/1992, legge emanata in attuazione della dir. CE/89/665 in 
tema di appalti. 
La norma in esame prevedeva che “i soggetti che hanno subito 
una lesione a causa di atti compiuti in violazione del diritto 
comunitario in materia di appalti pubblici di lavori o di forniture 
o delle relative norme interne di recepimento possono chiedere 
all'Amministrazione aggiudicatrice il risarcimento del danno. La 
domanda di risarcimento è proponibile dinanzi al Giudice 
ordinario da chi ha ottenuto l'annullamento dell’atto lesivo con 
sentenza del giudice amministrativo” 
L’obiettivo della direttiva europea era quello di evitare che le 
pubbliche amministrazioni, in caso di concorsi, favorissero le 
imprese 
nazionali a scapito di quelle degli altri Paesi comunitari. Per 
garantire ciò, il Legislatore comunitario ha imposto di garantire 
forme rimediali comprendenti il risarcimento del danno, ritenuto 
indispensabile per garantire una tutela effettiva. 
 La giurisprudenza nazionale s’è dunque posta il problema se tale 
citato art. 13 fosse da inserire nel nostro ordinamento come norma 
eccezionale o principio generale. 
A soluzione di tale quesito la Cassazione si è pronunciata optando 
per il carattere eccezionale della norma, in quanto dettata in un 
settore specifico, gli appalti. Ad avviso della Suprema Corte , il 
riconoscimento normativo della risarcibilità di posizioni 
d’interesse legittimo in un settore particolare, quale quello degli 
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appalti, era la conferma della regola della generale irrisarcibilità 
degli interessi legittimi pretensivi. 
Di gran rilievo in materia è poi il D.lgs. 31 marzo 1998 n. 80, il 
quale, nel ridisegnare la giurisdizione esclusiva del giudice 
amministrativo nei settori dei servizi pubblici, dell’edilizia e 
dell’urbanistica, ha statuito all’art. 35, comma 1, che "il giudice 
amministrativo, nelle controversie devolute alla sua giurisdizione 
esclusiva, dispone, anche attraverso la reintegrazione in forma 
specifica, il risarcimento del danno ingiusto". 
La norma è stata ampiamente valorizzata nei passaggi 
motivazionali della celebre sentenza n. 500/99, motivo per cui ha 
avuto una portata rivoluzionaria. Per la prima volta è stato infatti 
riconosciuto al giudice amministrativo il potere di condannare al 
risarcimento del danno, pur se limitatamente all’ambito della 
giurisdizione esclusiva individuato dagli artt. 33 e 34 del D.lgs. 
80/98, . 
Il G.A., dunque, cessava di essere il giudice di mero annullamento 
e si vedeva attribuita la possibilità di garantire una tutela piena, 
non più solo demolitoria, ma anche risarcitoria.
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3. La sentenza n. 500 del 1999. 
 
 
L’irrisarcibilità degli interessi legittimi è stata definitivamente 
superata dalla storica decisione della corte suprema numero 500 
del 1999. Questa supera sia gli argomenti di natura processuale 
che quelli di natura sostanziale tradizionalmente invocati per 
negare il risarcimento degli interessi legittimi. 
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Per quanto riguarda il piano processuale, la Corte Suprema 
sottolinea la necessità di dover distinguere dal diritto al 
risarcimento la situazione giuridica che è fonte di danno ingiusto, 
e che può essere indifferentemente diritto soggettivo o interesse 
legittimo. 
La Corte osserva, poi, che l’art. 2043 c.c. facendo riferimento 
all’ingiustizia del danno e non della condotta, mira a colpire tutti i 
danni sine iure, relativi alla lesione di interessi sostanziali 
meritevoli di protezione. Dunque la norma in questione è norma 
primaria volta ad apprestare una riparazione del danno, 
ingiustamente subito da un soggetto per effetto dell’attività altrui. 
Non assume quindi, secondo la Corte, rilevanza determinante la 
qualificazione formale della situazione giuridica vantata dal 
soggetto,  poiché la tutela risarcitoria deve essere approntata solo 
in relazione all’ingiustizia del danno, che costituisce fattispecie 
autonoma, contrassegnata dalla lesione di un interesse 
giuridicamente rilevante. 
Viene stabilito dalla Corte il principio di atipicità delle situazioni 
risarcitorie, in quanto non è possibile stabilire a priori quali siano 
le situazioni giuridiche meritevoli di tutela. Spetta solo al giudice 
individuare la lesione dell’interesse giuridicamente rilevante, in 
relazione al quale sì configura il danno ingiusto, sulla base di un 
giudizio di comparazione degli interessi in conflitto, per accertare 
se il sacrificio dell’interesse del soggetto che subisce il danno, 
trovi giustificazione nella realizzazione dell’interesse 
contrapposto. 
Sarà necessario verificare il tipo di tutela predisposto per 
l’interesse danneggiato e se l’ordinamento attraverso norme 
specifiche intende assicurare la protezione della posizione del 
soggetto. In relazione alla contrapposizione dell’interesse del 
singolo e l’interesse perseguito dalla pubblica amministrazione, la 
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soluzione sul giudizio comparativo non è determinata 
necessariamente dalla diversa natura degli interessi con relativa 
prevalenza degli interessi superindividuali, in quanto questo si 
verifica solo se l’azione amministrativa è conforme ai principi di 
legalità e buona amministrazione.
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Si potrà quindi giungere alla risarcibilità degli interessi legittimi 
solo quando l’attività dell’amministrazione ha determinato la 
lesione dell’interesse del bene della vita al quale effettivamente si 
collega l’interesse legittimo, e che risulta meritevole di protezione 
alla stregua dell’ordinamento giuridico. 
Occorre per il risarcimento che risulti leso, per effetto 
dell’illegittimità dell'azione, l’interesse al bene della vita al quale 
l’interesse legittimo e correlato. 
La Corte in materia distingue tra interessi oppositivi e interessi 
pretensivi, in quanto nel primo caso potrà ravvisarsi danno 
ingiusto nel sacrificio dell’interesse alla conservazione del bene o 
della situazione di vantaggio conseguente all’illegittimo esercizio 
del potere, nel caso di interessi pretensivi, la lesione si configura 
nel caso di illegittimo diniego del provvedimento o 
nell’ingiustificato ritardo nella sua adozione, per cui si dovrà 
vagliare la consistenza della protezione che l’ordinamento riserva 
alle istanze di ampliamento della sfera giuridica del richiedente. 
Questa valutazione comporta un giudizio prognostico, da condurre 
in relazione alla normativa di settore, sulla fondatezza 
dell’istanza, per poter stabilire se l’istante fosse titolare di un 
oggettivo affidamento circa l’esito favorevole della decisione. 
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La decisione della Suprema Corte perviene alla conclusione di 
negare la coincidenza della illegittimità dell’azione 
amministrativa con l’illiceità del comportamento.101 
In realtà, quello che si risarcisce non è l’interesse legittimo di per 
sé, ma l’interesse sostanziale ad esso correlato, affiancando alla 
normale tutela di tipo ripristinatorio, la tutela aquiliana di tipo 
compensativo. 
Le conclusioni a cui perveniva la Cassazione, lasciavano dubbi 
soprattutto riguardo la tutela risarcitoria degli interessi pretensivi. 
Il giudizio prognostico a cui si faceva riferimento, diretto alla 
valutazione del giudice sull’esercizio del potere 
dell’amministrazione, poneva in tutta evidenza il problema 
dell’interferenza del giudizio sulla discrezionalità amministrativa. 
È stato sostenuto da autorevole dottrina che “il giudice, sia civile 
che amministrativo, non ha il potere né ha i mezzi per poter 
ricostruire, sulla scena del processo, lo sviluppo dell’azione 
amministrativa, e per ipotizzare quali possano essere le scelte che 
l’amministrazione avrebbe potuto fare nell’ambito della sua 
discrezionalità. Nessun giudice può, in altri termini raggiungere 
alcuna prognosi oggettivamente affidabile sulla fondatezza della 
domanda, tranne nel caso, assolutamente marginale, di attività 
totalmente vincolata”.102 
Se veniva così interpretata, la decisione non aveva apportato 
novità ai fini della tutela risarcitoria relativa a interessi legittimi di 
tipo pretensivo. 
Questa posizione della dottrina, che critica il complesso pensiero 
della Cassazione, sottolinea che la vera svolta che si attendeva era 
“la risarcibilità dell’interesse a non subire un pregiudizio 
economico a causa della condotta antigiuridica 
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dell’amministrazione, indipendentemente dall’esito della vicenda 
in termini di ottenimento o non dell’atto, e quindi la risarcibilità 
del danno riferibile non alla spettanza del bene, ma il pregiudizio 
subito in relazione ad aspetti rispetto a questi ulteriori e 
diversi”103. 
Anche perché si metteva in evidenza l’incongruenza della 
decisione nella parte in cui si finiva per riconoscere la tutela degli 
interessi oppositivi, e non quella degli interessi pretensivi. Con il 
risultato che si finiva per mantenere quella posizione che 
privilegiava la pubblica amministrazione e la proteggeva 
dall’espansione delle sue responsabilità. 
In particolare si sottolineava come non poteva così essere risolto 
un problema fondamentale. Quello dei comportamenti 
dell’amministrazione che in modo del tutto ingiustificato 
“traccheggia, perde tempo, costringe il privato ad affrontare 
spese o a prolungare i tempi di eventuali esposizioni finanziarie ( 
e che) può creare danni: tali danni vanno considerati ingiusti e, in 
base ai principi della responsabilità civile vanno risarciti. Sono 
infatti causati con violazione dei principi e delle regole 
riguardanti Fazione amministrativa e colpiscono interessi 
giuridicamente protetti ”104. 
Per conciliare la tesi della dottrina appena esposta con quanto 
sostenuto dalla decisione della Cassazione si deve dunque 
guardare all’esistenza del danno piuttosto che all’ingiustizia. 
È infatti l’accertamento del danno a garantire il contenimento 
della responsabilità dell’amministrazione. Occorre verificare 
l’effettiva incidenza, anche sull’entità del danno, del 
comportamento illegittimo nella produzione di un concreto 
pregiudizio patrimoniale arrecato al soggetto interessato. Per 
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ottenere il risarcimento dovrà essere accertato se dalla ingiusta 
lesione dell’interesse legittimo discendano le conseguenze 
patrimoniali pregiudizievoli per il privato. L’accertamento 
riguarderà il nesso di causalità tra l’ingiustizia del danno e le 
conseguenze patrimoniali negative che si sono prodotte nella sfera 
del privato, e non si dovrà configurare un giudizio prognostico 
diretto a verificare il nesso tra il provvedimento illegittimo e il 
danno ingiusto come invece sostenuto dalla precedente 
giurisprudenza.
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4. Il problema della pregiudiziale amministrativa. 
 
 
Le novità introdotte dalla 500 del 1999 e la relativa successiva 
dottrina non hanno risolto il problema che sta alla base della 
responsabilità dell’amministrazione, hanno bensì creato altre 
problematiche, in primo luogo riguardo la pregiudizialità 
dell’annullamento dell’atto amministrativo necessaria per la tutela 
risarcitoria per la lesione di interessi legittimi.
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Parte della giurisprudenza amministrativa, in conseguenza delle 
disposizioni precedentemente esposte, sostiene che il giudice 
amministrativo diventa l’unico ad essere competente per 
condannare al risarcimento del danno da lesione di interessi 
legittimi, e che, conseguenza di una così generale competenza del 
giudice amministrativo, l’annullamento dell’atto amministrativo è 
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indispensabile per ottenere il risarcimento, essendo quest’ultimo 
un diritto consequenziale.
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La giurisprudenza del Consiglio di Stato aveva infatti deciso che 
la domanda di risarcimento del danno da lesione di interessi 
legittimi fosse necessariamente subordinata all’annullamento 
dell’atto illegittimo fonte del pregiudizio ingiusto. 
Gli argomenti a sostegno di questa posizione tenuta dalla 
giurisprudenza sono stati l’impossibilità per il giudice 
amministrativo di disapplicare il provvedimento, in quanto il suo 
potere è quello di conoscere in via principale il provvedimento 
amministrativo e pronunciarsi sull’eventuale illegittimità, e 
l’elusione del termine decadenziale previsto per l’impugnazione 
degli atti. 
Si osservava che nella tesi dell’autonomia tra azione di 
annullamento e azione risarcitoria si avrebbe come conseguenza 
di dover rimuovere necessariamente l’atto comunque ritenuto 
illegittimo o opporre l’inoppugnabilità del provvedimento non 
contestato nei termini. Quindi in presenza di una condanna al 
risarcimento dei danni che sono derivati da quell’atto illegittimo 
ma non impugnato, gli effetti continueranno ad essere prodotti. 
Nel primo caso, la conseguenza era che veniva aggirato il termine 
per l’inoppugnabilità dell’atto, dal momento che l’azione 
risarcitoria poteva essere esperita nel termine di cinque anni, 
anche nel caso in cui il provvedimento non fosse stato impugnato 
entro i termini decadenziali; inoltre, il giudizio sul risarcimento 
per la sua tipologia non dava garanzie del rispetto del 
contraddittorio. 
Nel caso in cui, poi, non veniva annullato preventivamente l’atto 
illegittimo, sussisteva una contraddizione tra la condanna al 
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risarcimento e la persistente efficacia di un atto produttivo di 
danni. 
La realizzazione dell’interesse del privato che è in relazione con 
l’azione amministrativa, si riteneva dovesse essere 
necessariamente subordinata alla rimozione del provvedimento 
che incideva sulla posizione del privato. 
Anche nelle norme sul processo amministrativo, il legislatore 
qualificava le questioni risarcitorie come consequenziali rispetto 
all’annullamento e questo veniva interpretato dalla giurisprudenza 
amministrativa come il riconoscimento implicito del necessario 
presupposto, prima della proposizione della domanda risarcitoria, 
non di un semplice accertamento incidentale dell’atto, ma del suo 
annullamento. 
E’ da sottolineare che l’annullamento ed il risarcimento 
costituiscono rimedi riconosciuti nei confronti di lesioni diverse, 
l’annullamento è diretto alla tutela della sfera giuridica della 
persona, il risarcimento è invece diretto alla tutela del patrimonio. 
Nella tutela dall’illecito aquiliano la protezione della sfera 
giuridica del soggetto che subisce il danno ingiusto assume rilievo 
quale elemento della fattispecie, ma l’oggetto di tutela è la 
compensazione delle conseguenze negative subite con la lesione, 
attraverso il risarcimento. Questo può essere riconosciuto anche in 
assenza di un provvedimento che rimuova la causa della lesione, 
poiché i due rimedi investono profili diversi di tutela. 
La questione risulta evidente di fronte l’inerzia, silenzio o ritardo, 
dell’amministrazione nell’adozione dell’atto, perché l’atto non c è, 
e l’aspettativa di tutela può riguardare o l’ottenimento del 
provvedimento  attraverso il ricorso avverso il silenzio, o in 
alternativa il risarcimento del danno ingiustamente subito a causa 
del comportamento omissivo dell’amministrazione. 
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Di questo comportamento il giudice, nel caso della sola richiesta 
di risarcimento del danno, giudicherà incidenter tantum, regola 
comunemente accolta dal diritto. 
La Cassazione inizialmente è stata di diverso avviso, motivando 
che il sistema introdotto con la riforma del 2000 avrebbe inteso 
legare saldamente l’impugnazione dell’atto con la richiesta 
risarcitoria, sostenendo così che “la non conformità di una 
situazione giuridica al diritto oggettivo, quale elemento 
costitutivo della fattispecie attributiva del diritto al risarcimento 
del danno ai sensi dell’art. 2043 c.c., non può essere accertata in 
via incidentale e senza efficacia di giudicato, sicché, ove 
l’accertamento in via principale sia precluso nel giudizio 
risarcitorio in quanto l’interessato non sperimenta, o non può 
sperimentare, i rimedi specifici previsti dalla legge per contestare 
la conformità a legge della situazione medesima, la domanda 
risarcitoria deve essere rigettata perché il fatto produttivo del 
danno non è suscettibile di essere qualificato illecito”.108 
Tuttavia, la questione ha suscitato molti dubbi, determinati 
soprattutto dal timore che si estendesse troppo la tutela risarcitoria 
di fronte all’esercizio del potere dell’amministrazione. 
Anche la Cassazione in un primo tempo aveva affermato che “in 
assenza della rimozione dell’atto, il permanere della produzione 
degli effetti è conforme alla volontà della legge, e la necessaria 
coerenza dell’ordinamento impedisce di valutare in termini di 
danno ingiusto gli effetti medesimi”, ed aggiungeva che “il 
sistema di tutela dei cittadini nei confronti del potere 
amministrativo non consente di ritenere che si possa rinunciare 
ad avvalersi della tutela specifica costituita dalla domanda di 
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demolizione dell’atto, per optare per la tutela risarcitoria, 
soggetta al termine non di decadenza ma prescrizionale”.109 
Si ripresenta dunque la volontà della giurisprudenza di mantenere 
i privilegi accordati all’amministrazione e in conseguenza limitare 
le pretese risarcitorie dei privati.
110
 
Nelle più ecenti pronunce però, la Cassazione accoglie una tesi 
diversa, secondo cui la giurisdizione del giudice amministrativo 
sussiste in presenza di un concreto esercizio del potere e che 
spetta allo stesso giudice di disporre le diverse forme di tutela che 
l’ordinamento riconosce per le situazioni soggettive sacrificate 
dall’illegittimo esercizio del potere, tra il cui il risarcimento del 
danno. Inoltre, se il giudice amministrativo rifiuta di esercitare la 
sua giurisdizione, a norma dell’art. 362 c.p.c., si presta a 
cassazione delle sezioni unite tale decisione. La Cassazione, 
infatti, sostiene che “siccome deve escludersi la necessaria 
dipendenza del risarcimento dal previo annullamento dell’atto 
illegittimo e dannoso, al giudice amministrativo può essere 
chiesta la tutela demolitoria e insieme o successivamente, la 
tutela risarcitoria completiva, ma anche la sola tutela 
risarcitoria, senza che la parte debba in tal caso osservare il 
termine di decadenza pertinente all’azione di annullamento”.111 
Sempre ad avvalorare questa posizione, in materia di termini 
dell’azione di annullamento e di quelli di prescrizione dell’azione 
risarcitoria, la Cassazione ha sostenuto che: ”il giudice 
amministrativo rifiuta di esercitare la giurisdizione, e la sua 
decisione, a norma dell’art. 362 c.p.c., si presta a cassazione da 
parte delle sezioni unite quale giudice del riparto di giurisdizione, 
se l’esame del merito della domanda autonoma di risarcimento 
del danno è rifiutato per la ragione che nel termine per ciò 
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stabilito non sono stati chiesti l’annullamento dell’atto e la 
conseguente rimozione dei suoi effetti”.112 
A seguito di queste rivoluzionarie decisioni della Suprema Corte, 
l’orientamento giurisprudenziale si è consolidato nel senso che la 
sola tutela risarcitoria è possibile senza che la parte debba 
osservare il termine di decadenza che riguarda l’azione di 
annullamento.
113
 
Per concludere è doveroso citare  la sentenza delle Sezioni Unite 
n. 30254 del 2008, che, tra le varie motivazioni a sostegno della 
non necessaria pregiudizialità per esperire la domanda di 
risarcimento del danno, sostiene che la teoria della pregiudizialità 
affonda la sua origine in presupposti che l’attuale stadio di 
evoluzione della tutela giurisdizionale degli interessi fa ritenere 
non riferibili all’intero spettro di questa. Riferimenti normativi 
testimoniano della trasformazione in atto della tutela 
giurisdizionale nei confronti dell’azione amministrativa e la 
tendenza a trasformare lo stesso giudizio di annullamento da 
giudizio sul provvedimento a giudizio sul rapporto. In definitiva la 
parte titolare di un interesse legittimo ritenendo che questo sia 
rimasto sacrificato dall’esercizio illegittimo del potere 
amministrativo, ha diritto di scegliere tra ricorrere alla tutela 
risarcitoria e non a quella demolitoria e senza necessità che l’atto 
sia previamente annullato. 
Si afferma quindi la natura di azione autonoma dell’azione 
risarcitoria e viene esaltato il principio che il rifiuto dell’azione 
autonoma di risarcimento si presta ad essere sindacato attraverso il 
ricorso per cassazione per motivi attinenti alla giurisdizione. 
Nonostante questa ricca giurisprudenza a contro la necessità di 
una pregiudiziale amministrativa precedente all’esperimento della 
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tutela risarcitoria dell’interesse legittimo, parte della 
giurisprudenza amministrativa ha continuato a mettere in dubbio 
l’autonomia dell’azione di risarcimento e ha rimesso all’Adunanza 
Plenaria del Consiglio di Stato la questione dei rapporti tra azione 
di annullamento e azione di risarcimento.
114
 
In risposta a questa minoritaria parte della giurisprudenza, 
l’Adunanza Plenaria del 30 luglio 2007 n. 9 ha nuovamente e 
definitivamente affermato che quando il danno deriva da 
comportamento connesso al pubblico potere e non da 
provvedimento, come nel caso dei danni da ritardo o da silenzio 
inadempimento, al fine di conseguire il risarcimento del danno 
innanzi al giudice amministrativo non occorre la previa 
impugnazione del provvedimento.
115
 
 
 
 
5. La natura giuridica della responsabilità della 
Pubblica Amministrazione  
 
 
L’art 30 del codice del processo amministrativo conferisce alla 
responsabilità risarcitoria natura aquiliana, questa posizione è 
facilmente deducibile dalla norma, ove viene richiamata la 
clausola aquiliana del "danno ingiusto derivante dall'illegittimo 
esercizio dell'attività amministrativa o dal mancato esercizio di 
quella obbligatoria” dal dolo o colpa, quali requisiti soggettivi 
relativi al risarcimento del danno da ritardo amministrativo, 
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nonché dal richiamo al risarcimento in forma specifica ex art. 
2058 c.c.. 
Uguale riferimento all’ingiustizia del danno e alla necessità della 
sussistenza dell'elemento soggettivo è contenuto nell’art. 133, 
comma 1, lett. a) del codice, che, recependo le indicazioni al 
riguardo recate dall'art. 2-bis della L. 241/1990, disciplina il 
danno da ritardo. 
Ne deriva, in definitiva, una particolare figura di illecito aquiliano, 
in cui la specifica fonte del danno, non basta ad attribuire 
all'attività dannosa peculiarità e connotati ontologicamente diversi 
dal danno ingiusto provocato da un quisque de populo. 
La natura aquiliana della responsabilità, peraltro, non è messa in 
discussione dalla previsione del termine decadenziale di 
centoventi giorni per l’esperimento della domanda. Come 
espressamente osservato nella relazione di accompagnamento al 
codice, infatti, tale previsione non si pone in contrasto con la 
vocazione della responsabilità a titolo aquiliano, poiché essa 
“potenzia la tutela del privato e, nello stesso tempo, offre una 
garanzia adeguata all’esigenza di certezza nei rapporti di diritto 
pubblico. Del resto, proprio il diritto civile ben conosce ipotesi in 
cui, anche nei rapporti paritetici, viene privilegiata tale esigenza 
di certezza con la previsione di termini decadenziali entro cui 
contestare la conformità a diritto di determinate situazioni 
giuridiche, la cui scadenza preclude anche l'azione risarcitoria. 
[...] La soluzione è, quindi, coerente con le forme di tutela nei 
confronti dei poteri privati che prevedono lo stesso termine per 
l’azione di impugnazione e per quella di risarcimento”. 
Degna di nota è la questione sulla legittimità costituzionale 
dell’assoggettamento dell’azione risarcitoria ad un cosi breve 
termine decadenziale, sollevata dal T.A.R. Sicilia, Sez. I, di 
Palermo, del 7 settembre 2011 n, 1628. 
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Il T.A.R , Sicilia ha rimesso alla Consulta la questione di 
legittimità costituzionale dell’art. 30. comma 5, del codice di 
procedura amministrativa, per la violazione degli articoli 3, 24 e 
103 della Costituzione, nella parte in cui è previsto un termine di 
decadenza di soli 120 giorni per la proposizione dell’azione 
risarcitoria nei confronti della pubblica amministrazione, 
decorrente dal giudicato di annullamento del provvedimento 
amministrativo illegittimo. I giudici rimettenti reputano 
irragionevole un termine decadenziale così breve per 
l’’esperimento dell’azione in luogo dell’ordinario termine di 
prescrizione quinquennale. In più il tribunale sottolinea come la 
previsione normativa censurata opera un’inaccettabile 
sovrapposizione fra tutela caducatoria e tutela risarcitoria, 
consentendo per entrambe l’esperibilità dell’azione entro 
stringenti termini di decadenza. La questione non ha però trovato 
soluzione da parte della Corte Costituzionale, che con la 
pronuncia numero 280 del 12 dicembre 2012 ha dichiarato 
l’inammissibilità del predetto ricorso, in quanto la valutazione di 
rilevanza effettuata dal giudice a quo non risulta plausibile, 
avendo egli denunciato una norma della quale non doveva fare 
applicazione, in quanto estranea al tema sottoposto alla propria 
attenzione giuridica. Il dubbio dunque rimane privo di risposta. 
La scelta del Legislatore di assoggettare la responsabilità 
risarcitoria della P.A. al modello aquiliano si pone in linea di 
continuità con le conclusioni a cui erano già pervenute la dottrina 
e la giurisprudenza maggioritarie, sulla scorta di quanto stabilito 
per la prima volta dalla nota sentenza n. 500 del 1999 della Corte 
di Cassazione. 
In tale sentenza veniva affermato che il privato, per accedere alla 
tutela risarcitoria, deve provare :la sussistenza di un evento 
dannoso, l'ingiustizia del danno in relazione alla sua incidenza su 
100 
 
un interesse rilevante per l’ordinamento, sotto il profilo causale, 
facendo applicazione dei criteri generali, se l’evento dannoso sia 
riferibile ad una condotta positiva od omissiva della P.A., ed 
infine, se l'evento dannoso sia imputabile a dolo o colpa della P.A. 
L'adozione di una natura giuridica di tal fatta non può che 
condurre ad una ristorazione piena del danneggiato. Se, come 
detto, l’interesse legittimo si qualifica come complesso di poteri e 
facoltà idonei a incidere sull'esercizio dell'azione amministrativa e 
funzionali al conseguimento di un bene della vita il danno da 
lesione dell'interesse legittimo potrà essere ristorato solo 
parametrando il risarcimento al mancato godimento del “bene 
della vita”, con le ovvie conseguenze in tema di quantificazione, 
che può avere luogo anche mediante il ricorso alle tecniche di 
liquidazione equitativa di cui all’art. 1226 c.c.. 
Ulteriore prova della natura aquiliana della responsabilità in 
questione risiede nella allocazione dell’onere della prova, 
assoggettata alla rigorosa disciplina di cui al codice civile. La 
giurisprudenza amministrativa, infatti, ha ritenuto che onus 
probandi debba essere completamente a carico del danneggiato, 
atteso che il giudizio risarcitorio è essenzialmente un giudizio sul 
rapporto, che investe la pienezza del rapporto, con una maggiore 
disponibilità probatoria da parte del ricorrente, in ossequio ai 
generali principi di vicinanza della prova e di persistenza 
presuntiva del diritto.
116
 
Tali posizioni sono confortate dal del codice del processo 
amministrativo, che ha ampliato i poteri istruttori del G.A., 
esportando nel processo amministrativo, anche in sede di 
legittimità, l’intero ventaglio delle prove esperibili innanzi al 
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giudice ordinario, come individuate dal codice di procedura civile 
all’art 63.117 
 
 
 
6. Il risarcimento del danno da ritardo prima dell’art. 
2-bis della l. n. 241 del 1990. 
 
 
La risarcibilità del danno da ritardo è stata oggetto di molte 
discussioni, in dottrina e giurisprudenza. 
In particolare, prima dell’introduzione nel nostro ordinamento 
dell’ art. 2-bis. nella 1. n. 241 del 1990, la giurisprudenza 
prevalente riteneva che non potesse essere oggetto di risarcimento 
il danno causato dal “mero" ritardo. 
La giurisprudenza prevalente, prima dell’introduzione dell’art. 2-
bis affermava che il ritardo era risarcibile solo se seguito da un 
provvedimento favorevole al privato. In particolare il Consiglio di 
Stato si era espresso per la non risarcibilità del danno da mero 
ritardo.
118
 I giudici ritenevano che oggetto del giudizio fosse la 
tutela dell’interesse pretensivo del privato, inteso come effettiva 
spettanza del provvedimento richiesto. 
Da questa posizione ne conseguiva inesorabilmente che non 
potesse essere riconosciuta responsabilità alcuna in capo alla 
pubblica amministrazione per il ritardo nell’adozione di un 
provvedimento nel caso in cui il provvedimento adottato 
tardivamente fosse sfavorevole per il privato e non venisse 
tempestivamente impugnato.  
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Ulteriore conseguenza era la negazione di ogni responsabilità 
della pubblica amministrazione per l'inerzia serbata sulle istanze 
del privato qualora questi non avesse fatto valere l’illegittimità del 
silenzio attraverso l’apposito procedimento ex art. 21-bis, 1. n. 
1034, del 1971, ottenendo il provvedimento espresso ad egli 
favorevole.  
Non era dunque risarcibile il danno cagionato dal solo materiale 
ritardo, essendo considerata necessaria, per la concessione del 
risarcimento, la verifica, in base ad un giudizio ipotetico, del 
“buon diritto” del privato ad ottenere ciò che chiedeva. 
Questo orientamento era stato confermato dal Consiglio di Stato, 
che con la decisione n. 1162 del 2 marzo del 2009 dichiara : 
“ Allo stato attuale della legislazione, non è risarcibile il danno 
da ritardo, cioè disancorato dalla dimostrazione giudiziale della 
meritevolezza di tutela dell’interesse pretensivo fatto valere, con 
la consegueza che l’eventuale danno non è risarcibile quando 
l’Amministrazione abbia adottato, ancorché con notevole ritardo, 
un provvedimento, rimasto inoppugnato, dal contenuto negativo 
per l'interessato.”119 
Si sottolineava dunque come il danno da ritardo, disancorato dalla 
dimostrazione giudiziale della meritevolezza di tutela 
dell’interesse fatto valere, non fosse risarcibile. Ne conseguiva 
che l'eventuale danno non poteva essere oggetto di risarcimento se 
1’ Amministrazione aveva adottato, anche se con notevole ritardo, 
un provvedimento di contenuto negativo per l’istante, divenuto 
definitivo perché in oppugnato. 
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LA RISARCIBILITA’ DEL DANNO DA RITARDO 
 
 
Sommario:  1. Il risarcimento del danno da ritardo ai sensi 
dell’art 2-bis della legge n.241 del 1990.  -  2. Le diverse tipologie 
di danno da ritardo nel codice del processo amministrativo  -  3.  
L’elemento oggettivo dell’illecito, il “danno ingiusto”.  -  4.  
L’elemento soggettivo, il “nesso di causalità”.  -  5.  La 
violazione del termine di conclusione del provvedimento, il tempo 
come “bene vita”.  -  6.  Il danno ingiusto risarcibile.  
 
 
 
 
1. Il risarcimento del danno da ritardo ai sensi dell’art 
2-bis della legge n.241 del 1990.  
 
L’art 2 della legge n. 241 del 1990 individua il termine entro cui 
l’amministrazione deve provvedere, decorso questo tempo si 
possono configurare quattro diverse situazioni. Può essere 
adottato, al limite del termine, un provvedimento espresso, di 
accoglimento o di rigetto dell'istanza. Nel caso in cui non venga 
adottato alcun provvedimento, ma si tratti di un silenzio 
legalmente riconosciuto come significativo, nulla questio, il 
termine, sia pur implicitamente, viene rispettato 
dall'amministrazione, assumendo il silenzio valore di 
accoglimento o rigetto dell’istanza. 
Se non viene adottato alcun provvedimento e la legge non 
attribuisce significato al silenzio mantenuto dall'amministrazione. 
Siamo di fronte ad una vera e propria inerzia amministrativa, che 
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può terminare, spontaneamente o meno con l’adozione del 
provvedimento, sia esso favorevole o sfavorevole per l'istante, 
attraverso il ricorso di cui all’art. 31 del Codice del processo 
amministrativo che consente di chiedere al Giudice la condanna 
dell’amministrazione a provvedere. 
C’è poi il caso in cui non venga adottato alcun provvedimento e 
l'inerzia amministrativa perduri, in quanto il privato decide di non 
avvalersi dello strumento di cui all'art. 31 del Codice del processo 
amministrativo. 
Nelle ultime due ipotesi descritte, si pone allora il problema della 
risarcibilità del danno cagionato dall'amministrazione per aver 
adottato, con ritardo, il provvedimento, favorevole o sfavorevole 
al privato, o per non aver proprio adottato alcun provvedimento. 
Individuare quale sia il danno risarcibile è questione di rilevante 
importanza. In particolare, punto focale è capire se il ricorrente 
possa conseguire il risarcimento solo nel caso di spettanza del 
provvedimento favorevole o se possa essere risarcito anche il 
mero ritardo. In materia ha segnato una svolta l’introduzione, 
all’interno della legge sul procedimento amministrativo della 1. 
18.6.2009, n. 69, che ha modificato la legge 241 del 90 
aggiungendo l’art. 2-bis. 
Il citato articolo recita: “Le pubbliche amministrazioni e i soggetti 
di cui all'articolo 1, comma 1-ter, sono tenuti al risarcimento del 
danno ingiusto cagionato in conseguenza dell’inosservanza 
dolosa o colposa del termine di conclusione del procedimento.” 
Con l’entrata in vigore dell’art. 2-bis, si è assistito, secondo gran 
parte della giurisprudenza, ad un cambiamento di rotta rispetto 
alla situazione precedente. La norma, infatti, avrebbe elevato 
l’elemento tempo ad interesse giuridicamente tutelabile, con la 
conseguenza che sarebbe risarcibile anche il danno da "mero” 
ritardo. 
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Si è dunque sviluppato in materia un diverso ragionamento portato 
avanti da illustri amministrativisti, primo di tutti Caringella. 
Si evidenziava, infatti, che, quando un privato, un’impresa, 
presenta una domanda all’amministrazione vengono in gioco due 
distinti beni della vita, due interessi: il primo è quello che i tempi 
di risposta prescritti vengano rispettati. Chi presenta una domanda 
all’amministrazione si programma in relazione ai tempi stabiliti, 
calibra il proprio progetto e le proprie azioni in relazioni a tali 
tempi. Se quest’ultimi non vengono rispettati o, peggio ancora, 
non v’è nemmeno certezza in ordine agli stessi, il privato non può 
organizzarsi, non può fare progetti o comunque è costretto a 
rivederli. Il secondo, invece, è sotteso all’accoglimento della 
domanda. 
L’art. 2-bis, allora, preso atto di ciò, afferma che l’obbligo della 
pubblica amministrazione di risarcire il danno sussiste per il 
semplice fatto che il termine di conclusione del procedimento non 
è stato rispettato, a prescindere dalla circostanza che l’istante 
abbia o meno ‘diritto’ d’ottenere quanto chiesto. 
La norma afferma chiaramente che la pubblica amministrazione 
che con dolo o per colpa non conclude il procedimento nel 
termine stabilito, è tenuta a risarcire il danno sofferto da chi ha 
presentato la domanda. Ne consegue che, di fronte ad una 
domanda di un privato, salvo le ipotesi in cui non sia ravvisabile 
per l’amministrazione un obbligo di provvedere, come ad esempio 
nelle ipotesi di domande abnormi o manifestamente infondate, o 
ancora nell’ipotesi di istanze dirette ad ottenere un provvedimento 
in via di autotutela, la pubblica amministrazione è tenuta a 
rispondere entro i termini stabiliti dall’art. 2 della 1. n. 241 del 
1990, e se non rispetta tali termini, sia che ciò sia voluto, sia che 
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non lo sia, deve risarcire al privato il danno che ha cagionato con 
il suo ritardo.
120
 
Partendo dal testo letterale della norma, secondo un primo 
orientamento giurisprudenziale, sarebbe allora possibile la 
risarcibilità del danno da “mero’ ritardo, non collegato alla 
ritardata attribuzione de bene della vita. L’art. 2-bis eleverebbe il 
rispetto de tempi procedimentali a bene della vita autonomamente 
tutelabile dal privato. In tale senso, il Consiglio di Stato, ha 
affermato che: “In caso di ritardo nel rilascio di un permesso di 
costruire in variante [...] il privato è abilitato a richiedere innanzi 
al g.a. il risarcimento del “danno da ritardo”. L'art. 2-bis, comma 
1. l. n. 241 del 1990, presuppone che anche il tempo sia un bene 
della vita per il cittadino: e infatti, il ritardo nella conclusione di 
un qualunque procedimento è sempre un costo, dal momento che 
il fattore tempo costituisce una essenziale variabile nella 
predisposizione e nell’attuazione di piani finanziari relativi a 
qualsiasi intervento, condizionandone la relativa convenienza 
economica.”121 
Anche dopo l’entrata in vigore dell'art. 2-bis, della l. n. 241 del 
1990, persiste il diverso orientamento giurisprudenziale per cui il 
ritardo con cui l’amministrazione provvede, dà diritto al 
risarcimento dei danni solo nell’ipotesi in cui al privato spetti un 
provvedimento favorevole e non, invece, nel caso di 
provvedimento negativo. Secondo questa differente tesi l’art. 2-bis 
ricollegherebbe il pregiudizio cagionato dall'inosservanza del 
termine di conclusione del procedimento al verificarsi di un danno 
ingiusto. La citata norma, pertanto, non consentirebbe il 
risarcimento del danno da ritardo fine a sé stesso, ma in relazione 
ad un bene della vita ingiustamente sottratto a colui che poteva 
nutrire una legittima aspettativa di conseguirlo. Ciò si ricaverebbe 
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dall’art. 30, comma 2 del Codice del processo amministrativo che 
indica l’ingiustizia del danno quale presupposto della condanna al 
risarcimento sia per l’illegittimo esercizio dell’attività 
amministrativa, sia per il ritardato o mancato esercizio della 
stessa. E poiché il danno da uso illegittimo del potere presuppone 
sempre la titolarità dell’interesse sostanziale in capo all’istante, 
allora non c’è motivo perché in relazione al danno da mancato uso 
del potere, questo debba assumere un’accezione diversa e più 
favorevole.
122
 
Vi è poi un terzo orientamento, intermedio fra i due appena 
descritti, questo, pur confermando le conclusioni negative 
all’apertura della tutela risarcitoria della mera “perdita di tempo”, 
in sé considerata, non disconosce che il tempo possa costituire la 
causa di ulteriori e differenti danni rispetto al bene della vita, 
oggetto di accertamento da parte della Amministrazione. Il danno 
risarcibile, infatti, in tale prospettiva, non risulta essere quello 
relativo al “tempo perso" quanto, piuttosto, quello che si realizza 
nella sfera giuridica del soggetto “In conseguenza della 
inosservanza” del profilo temporale.123 “Il fattore temporale, 
dunque, potrà sicuramente assumere rilevanza laddove 
rapportato all’esito favorevole del giudizio, ma assumerà valenza 
risarcitoria anche con riguardo a tutte quelle ipotesi nelle quali la 
sfera giuridica del soggetto appare lesa in connessione al fattore 
temporale e pur in assenza del provvedimento amministrativo 
favorevole o sfavorevole”.124 
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2. Le diverse tipologie di danno da ritardo nel codice 
del processo amministrativo   
 
 
Come abbiamo visto, è stato ormai accettato dalla prevalente 
dottrina e giurisprudenza che la responsabilità per violazione dei 
termini procedimentali della pubblica amministrazione porti 
necessariamente alla possibilità di richiedere un risarcimento per 
danno da ritardo. Occorre però approfondire il tema compiendo 
una distinzione delle ipotesi che possono costituire fattispecie di 
danno da ritardo. 
Innanzitutto, vanno distinti i casi in cui i danni che derivano dalla 
violazione dei tempi del procedimento, sono connessi 
direttamente all’accertata illegittimità del provvedimento. 
In primo luogo, quando i termini procedimentali sono qualificati 
come perentori, e ciò accade, ad esempio, nelle ipotesi di 
provvedimenti restrittivi della sfera giuridica dell’interessato, 
l’annullamento dell’atto potrebbe non essere del tutto 
soddisfacente per la tutela dell’interesse del privato, nonostante 
l’amministrazione sia decaduta dal potere. In questi casi, la tutela 
risarcitoria è relativa alla funzione di reintegrazione della lesione 
collegata alla eventuale attuazione del provvedimento. 
In altri casi, il ritardo dell’amministrazione produce un danno 
quando essa avendo adottato un provvedimento illegittimo 
sfavorevole al cittadino, in seguito al conseguente annullamento, 
adotti, in ritardo, il provvedimento legittimo e favorevole. In 
queste due situazioni, la giurisprudenza ha riconosciuto la 
risarcibilità del danno, in virtù di un comportamento 
dell’amministrazione, che è stato accertato come illegittimo. 
Quando il danno deriva dall’azione illegittima, che produce danni 
e l’illegittimità venga accertata, non si pongono particolari dubbi 
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in ordine alla possibile responsabilità dell’amministrazione. 
Sempre che sussistano gli altri presupposti, i profili soggettivi, 
quelli relativi alla concreta sussistenza dei danni in rapporto di 
causalità. In questi casi è comunque evidente il collegamento della 
richiesta di risarcimento alla effettiva soddisfazione della pretesa. 
Un’altra fattispecie si ricollega al ritardo con cui 
l’amministrazione adotta il provvedimento favorevole al privato, 
che può invocare la tutela risarcitoria per il mancato rispetto dei 
termini previsti per quel determinato procedimento, quando dal 
ritardo ingiustificato sia derivato il danno. 
Si tratta della violazione dei termini per la conclusione del 
procedimento, in relazione ad un provvedimento ampliativo della 
sfera giuridica del privato, favorevole ma appunto tardivo. 
Il danno può derivare in questa ipotesi dal superamento dei 
termini, e non dalla mancata soddisfazione della pretesa, che c’è, 
sebbene sia ottenuta tardivamente. 
Questa eventualità comporta una violazione dell’elemento 
temporale, da considerare quale bene della vita da cui può nascere 
un pregiudizio di natura patrimoniale. 
La misura del risarcimento sarà determinata sulla base dell’entità 
del ritardo e della perdita di utilità economiche che si sono 
verificate.
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Ma il ritardo procedimentale può essere produttivo di danni anche 
quando il provvedimento conclusivo sia sfavorevole, legittimo 
sotto altri profili, ma adottato oltre i termini, potendo questa 
fattispecie configurare il verificarsi di danni, prodotti per non aver 
ottenuto tempestivamente risposta all’istanza sul provvedimento. 
Occorre tenere presente che le norme sui termini procedimentali 
devono essere assistite da rimedi diversi da quelli consistenti 
nell’annullamento dell’atto. Questo determina l’attenuazione del 
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rilievo dei profili di illegittimità dell’azione e l’accentuazione, 
secondo i principi di ragionevolezza e di proporzionalità, dei 
profili della responsabilità dell’amministrazione.126 
In queste ipotesi si può configurare il danno se il provvedimento è 
ampliativo della sfera del privato, in quanto se l’interesse 
legittimo è oppositivo, il ritardo nel provvedere dovrebbe essere 
solo vantaggioso per l’interessato. 
Secondo l’interpretazione che va data alla luce dell’evoluzione 
normativa sui tempi delazione e sul tipo di rapporto tra 
amministrazione e cittadini, il danno in questi casi va collegato al 
mero ritardo con cui l’istante ha ottenuto il provvedimento e non 
va messo in relazione con l’interesse al bene della vita sotteso al 
provvedimento, ma alla lesione del bene della vita costituito 
dall’elemento temporale. 
Nel caso dell’illegittimità del primo provvedimento, e la 
successiva emanazione, in ritardo, del secondo provvedimento 
favorevole e legittimo, l’amministrazione ha determinato un 
periodo di attesa del provvedimento che ha causato dei danni al 
privato, e tali danni scaturiscono certamente dall’azione 
illegittima “primaria” dell’amministrazione, che deriva dal vano 
trascorrere del tempo. Invece, se l’amministrazione avesse agito in 
conformità alle regole della sua azione, non vi sarebbe stato il 
pregiudizio dovuto al ritardo. 
In questa ipotesi, allora, il nesso di causalità tra il tempo di attesa 
del provvedimento legittimo e il comportamento tardivo 
dell’amministrazione è determinato da una precedente 
illegittimità, accertata già nel momento in cui viene annullato il 
primo provvedimento. 
Negli altri due casi non vi è alcuna evidenza di comportamenti 
dell’amministrazione già accertati come illegittimi, ma si verifica 
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semplicemente un ritardo nell’emanazione del provvedimento, in 
un caso favorevole ma tardivo, quindi illegittimo sotto il profilo 
della tardività, nel secondo caso, sfavorevole e tardivo. 
In entrambe le situazioni, la tutela è garantita per il mero ritardo 
dell’azione amministrativa, dal disposto dell’art. 2 bis della L n. 
241/90, in quanto, ormai definitivamente anche sulla scorta delle 
previsioni normative contenute nel Codice del processo 
amministrativo, la pubblica amministrazione e i soggetti 
equiparati, sono tenuti al risarcimento del danno ingiusto 
cagionato in conseguenza dell’inosservanza dolosa o colposa del 
termine di conclusione del procedimento. 
L’esclusione in assoluto della risarcibilità dei danni subiti nel caso 
di un provvedimento sfavorevole e tardivo non è di certo coerente 
con il principio di effettività della tutela. 
Il non aver saputo entro termini prefissati che la conclusione del 
procedimento è contraria alle aspettative dell’interessato potrebbe, 
e va accertato, determinare un danno a causa del tempo 
inutilmente trascorso senza essere venuto a conoscenza della 
decisione amministrativa. 
Il tempo costituisce esso stesso un bene della vita che va tutelato, 
perché la sua lesione può avere prodotto conseguenze negative, di 
natura patrimoniale e non patrimoniale, come ad esempio non 
aver realizzato altre soluzioni in attesa della risposta tardiva 
dell’amministrazione. 
Il problema della tutelabilità delle posizioni di quei soggetti che 
sono destinatari di un provvedimento sfavorevole, legittimo, in 
relazione alle 
 
valutazioni che l'amministrazione ha operato sulla spettanza del 
bene della vita oggetto del provvedimento, ma adottato al di là dei 
termini stabiliti» quando dalla ingiustificata tardività dell’azione si 
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dimostri il danno subito, viene giustificato in quanto da una stessa 
situazione di partenza, la tardività dell'azione, non si può 
riconoscere una forma di tutela in un caso e non riconoscerla nel 
caso in cui nonostante il ritardo il provvedi mento sia negativo per 
l'interessato. 
Questo diverso trattamento non si giustifica se a rilevare è la 
lesione del bene della vita costituito dal vano trascorrere del 
tempo che ha prodotto danni, mentre non rileva necessariamente 
la pretesa sostanziale collegata al provvedimento. 
L'elemento temporale dello svolgersi dell’azione amministrativa 
non può in conclusione non essere rilevante nel rapporto tra 
amministrazione e privati, almeno per tre ragioni: la possibilità 
che a causa delle lungaggini dell'amministrazione si verifichi un 
cambiamento delle norme o dei presupposti di fatto, l'affidamento 
che viene ingenerato nel privato in relazione all'esito del 
procedimento, l’incertezza causata della lentezza del 
procedimento. 
Nonostante l'attuale accentuata rilevanza della disciplina dei 
termini del procedimento, alcune decisioni della giurisprudenza 
hanno mantenuto una posizione di tradizionale chiusura verso la 
risarcibilità del danno da mero ritardo, arroccandosi talvolta sulle 
posizioni della precedente giurisprudenza.
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Ma, come si dirà, anche nel Codice del processo amministrativo è 
prevista una disciplina espressa del risarcimento del danno da 
ritardo dell'amministrazione, e ormai non vi è ragione di dubitare 
della risarcibilità dei danni da ritardo causati da illeciti 
comportamenti omissivi delle amministrazioni. 
È significativa la decisione del CGA, n. 1368 del 2010 dove si 
sostiene che il danno subito dal soggetto istante è derivato dal 
ritardo nella conclusione del procedimento, dovuto anche 
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all’adozione di atti precedentemente annullati perché illegittimi. 
Tale danno, sussisterebbe anche se il procedimento autorizzatorio 
non si fosse ancora concluso e finanche se 1 esito fosse stato in 
ipotesi negativo, “atteso che l’inosservanza del termine massimo 
di durata del procedimento ha comportato, quale immediata e 
pregiudizievole conseguenza, l’assoluta imprevedibilità 
dell’azione amministrativa e quindi l’impossibilità per il soggetto 
interessato di rispettare la programmata tempistica dei propri 
investimenti, con la conseguenza di una correlata crescita dei 
costi di internalizzazione delle dilazioni amministrative. Non si 
può difatti dubitare che il ritardo nella conclusione di un 
qualunque procedimento, qualora incidente su interessi pretensivi 
agganciati a programmi di investimento di cittadini o imprese, è 
sempre un costo, dal momento che il fattore tempo costituisce una 
essenziale variabile nella predisposizione e nell’attuazione di 
piani finanziari relativi a qualsiasi intervento, condizionandone la 
relativa convenienza economica”. 
Non vi è dubbio che l’apertura verso ulteriori casi di 
responsabilità delle amministrazioni amplia lo spettro delle 
domande risarcitone, quando siano emersi ulteriori profili di 
illiceità della condotta inerte dell’amministrazione. 
In presenza di interessi pretensivi, il soggetto interessato si pone 
in una condizione di attesa dell’esito del procedimento e, pertanto, 
potrebbe avere trascurato altre possibilità alternative per realizzare 
il proprio interesse. Il trascorrere del tempo inutilmente per la 
soddisfazione dell’interesse, quando 1’amministrazione deve dare 
risposte in funzione dell’interesse pubblico e degli interessi dei 
privati, da valutare in posizione egalitaria nell’ambito del 
procedimento, produce un pregiudizio che si ricollega alle 
occasioni sfumate, alle maggiori spese sostenute, senza trascurare 
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l’eventuale immobilizzo di risorse economiche in attesa del 
provvedimento. 
La situazione di incertezza che deriva dall’aspettativa della 
decisione amministrativa, che deve giungere entro precisi termini, 
potrebbe ledere un autonomo interesse strumentale dei soggetti 
destinatari degli effetti giuridici del provvedimento finale. La 
presenza degli altri elementi per 1 individuazione della 
responsabilità, fanno sorgere l’obbligo al risarcimento dei danni. 
La funzione della determinazione dei termini per provvedere sta 
nella finalità di ridurre gli spazi di incertezza del rapporto che 
nasce tra cittadini e amministrazione che deve provvedere sia a 
garanzia del raggiungimento ddl’interesse pubblico, sia a garanzia 
delle specifiche aspettative dei privati. 
Il privato attraverso la disciplina dei termini, può ragionevolmente 
fare affidamento sui fatto che la situazione di attesa in relazione al 
sodai sfacimento del suo interesse, e l’incertezza nell’assetto delle 
relazioni giuridiche con l’amministrazione verrà a cessare entro 
una data già stabilita.
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L’obbligo di concludere il procedimento con il provvedimento 
entro un termine stabilito, è posto dalla legge in relazione ad un 
autonomo interesse alla definizione dei rapporti con 
l’amministrazione, che è un interesse diverso rispetto a quello 
relativo all’utilità finale a cui aspira il privato attraverso il 
provvedimento.
129
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3.  L’elemento oggettivo dell’illecito, il “danno 
ingiusto”. 
 
 
In armonia con quanto stabilito dalla sentenza n. 500 del 1999 
delle S.U. della Corte di Cassazione, l’art. 30 cod. proc. amm. 
nega la coincidenza tra illegittimità del provvedimento ed illiceità 
del comportamento della Pubblica Amministrazione ex art 2043 
c.c.. Tale evenienza emerge chiaramente dalla formulazione della 
norma che fa espressamente riferimento al “danno ingiusto 
derivante dall'illegittimo esercizio dell'attività amministrativa o 
dal mancato esercizio di quella obbligatoria”. 
La necessità che sussista un “danno ingiusto”, dunque, esclude 
che l’illegittimità dell’atto sia sufficiente a giustificare la 
responsabilità della pubblica amministrazione, potendosi 
pervenire a risarcimento "soltanto se l’attività illegittima della 
pubblica amministrazione abbia determinato la lesione 
dell’interesse al bene della vita al quale l’interesse legittimo, 
secondo il concreto atteggiarsi del suo contenuto, effettivamente 
si collega, e che risulta meritevole di protezione alla stregua 
dell’ordinamento". In altri termini, la lesione dell’interesse 
legittimo "è condizione necessaria, ma non sufficiente, per 
accedere alla tutela risarcitoria ex art. 2043 c.c, poiché occorre 
altresì che risulti leso, per effètto dell'attività illegittima della 
pubblica amministrazione, l’interesse al bene della vita al quale 
l’interesse legittimo si correla e che detto interesse risulti 
meritevole di tutela alla luce dell’ordinamento positivo "130. 
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Ciò che si risarcisce, dunque, non è affatto la lesione dell’interesse 
legittimo in quanto tale, ma la lesione di un diverso interesse-
diritto al provvedimento. 
Il danno ingiusto è costituito, infatti, dalla lesione non 
dell'interesse legittimo, ma dell’interesse sostanziale ad esso 
correlato e l’interesse legittimo finisce col rivelarsi una forma di 
tutela dell’interesse al bene della vita, concorrente con la tutela 
aquiliana. 
 
 
La formulazione letterale della norma, dunque, confuta 
definitivamente le pregresse critiche mosse all’impostazione della 
sentenza n. 500/99. 
In particolare, si era rilevato che la Cassazione, nel subordinare 
l'esistenza di un danno risarcibile ad «un giudizio prognostico» 
riguardo all’accoglimento dell’ istanza, finiva per far dipendere il 
danno da aspettative o diritti futuri, mentre il risarcimento - 
prescinde da giudizi prognostici, poiché esso si fonda su fatti già 
avvenuti. 
Sul punto, tuttavia, coglieva probabilmente nel segno chi aveva 
replicato che il giudizio prognostico cui si riferisce la Cassazione 
è giudizio che attiene non ad un evento futuro, ma al nesso di 
causalità tra il vizio che inficia il provvedimento ed il contenuto 
del provvedimento stesso. 
Nonostante le critiche sopra riportate, la scelta operata dal 
Legislatore di ancorare il risarcimento del danno alla lesione del 
bene della vita appare pienamente condivisibile: il tentativo di 
accreditare un’equazione tra ingiustizia del danno e lesione di 
interessi legittimi di qualsivoglia natura, infatti, finirebbe con il 
togliere al criterio dell’ingiustizia quel ruolo selettivo della 
meritevolezza di tutela risarcitoria dell’interesse leso che, in 
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concreto, sottostà alla generica e troppo lata qualificazione in 
termini d’interesse legittimo. 
In definitiva, il Legislatore, avvertendo il contenuto «polimorfo» 
della figura dell’interesse legittimo, comprendente tutta una serie 
di utilità strumentali, sicuramente estranee al concetto di «bene 
della vita» su cui si fonda il sistema civilistico, avrebbe fatto bene 
a precisare che non ogni illegittima lesione di tali utilità può 
ritenersi causa di danno, escludendo in linea di principio che la 
lesione di pretese al conseguimento di «utilità strumentali» possa 
considerarsi negli stessi termini di quella arrecata alla diversa 
pretesa che sia rivolta direttamente al conseguimento del «bene 
della vita», oggetto di potere amministrativo, cui unicamente deve 
riconoscersi la tutela risarcitoria. 
Da tale impostazione peraltro, sfugge la violazione di determinati 
interessi legati rispetto delle procedure, i quali sono essi stessi, 
secondo la legge, beni della vita suscettibili dell’incisione per 
effetto della condotta illecita della Pubblica Amministrazione.
131
 
 
 
 
4.  L’elemento soggettivo, il “nesso di causalità”. 
 
 
La sentenza n. 500 del 1999, ha escluso la coincidenza 
dell’illegittimità del provvedimento con l’illiceità del 
comportamento, e ha escluso che l’illegittimità dell’atto sia 
sufficiente a giustificare la responsabilità dell’amministrazione. 
Inoltre, ha affermato la necessità di accertare se l’attività 
illegittima abbia determinato la lesione del bene della vita, al 
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quale si collega l’interesse legittimo, e che risulta meritevole di 
protezione alla stregua dell’ordinamento. 
La decisione fa riferimento ad un giudizio prognostico diretto ad 
accertare la fondatezza dell’istanza e comprendere se il 
pretendente è titolare di una situazione tale da determinare un 
oggettivo affidamento circa la sua conclusione positiva e non solo 
di una mera aspettativa. Il giudizio prognostico attiene ad un 
giudizio sul nesso di causalità tra il vizio che colpisce il 
provvedimento ed il contenuto del provvedimento stesso, cioè è 
un giudizio ipotetico volto a stabilire se il contenuto del 
provvedimento sarebbe stato diverso qualora l’amministrazione 
avesse agito secondo diritto. Il giudizio a cui fa riferimento la 
sentenza n. 500 tende a stabilire quale sarebbe stato il corso delle 
cose se il fatto antigiuridico, nel caso dell’amministrazione la 
violazione della norma che è causa di illegittimità, non si fosse 
prodotto, se l’amministrazione, cioè, avesse agito correttamente. 
Lo stesso avviene per l’attività materiale della pubblica 
amministrazione, per la quale è logico ritenere che 
1’amministrazione risponda, come un privato, dei suoi atti. 
L’art. 2043 del codice civile fa riferimento al danno inteso come 
evento lesivo, l’art. 1223 si riferisce poi all’effetto economico 
negativo, alle conseguenze economiche pregiudizievoli del fatto, 
prodotte dall’evento lesivo. Si fa dunque una distinzione tra 
danno-evento e danno-conseguenza, o tra causalità materiale, che 
individua il fatto produttivo del danno, e causalità giuridica, che 
individua le eventuali conseguenze economiche pregiudizievoli.
132
 
Una volta riconosciuta la riconducibilità al concetto di danno 
ingiusto di cui all’art. 2043 c.c. della lesione dell’interesse 
legittimo, il nesso di causalità tra provvedimento viziato e la 
lesione della situazione giuridica protetta sarebbe in re ipsa. 
                                                 
132
 Cons. di Stato, Sez. VI, 9 giugno 2008 n. 2751. 
119 
 
Occorre stabilire se dal danno evento discenda un danno 
conseguenza. Il giudizio prognostico riguarda l’accertamento 
dell’effettiva incidenza causale dell’illegittimità riscontrata, nella 
produzione di un pregiudizio patrimoniale in capo al privato. 
Nel caso di interessi legittimi pretensivi, si discute della spettanza 
del provvedimento richiesto o meglio del danno conseguente ad 
un mancato provvedimento. Secondo la Cassazione si discute 
della “spettanza la cui valutazione oscilla tra un polo di pura 
legittimità ed un criterio statistico probabilistico che potrebbe 
trovare applicazione in relazione a provvedimenti seriali é 
ripetitivi, rispetto ai quali sia facile rilevare l’incongruità di una 
diversa soluzione per un caso identico agli altri”.133 
Il punto determinante per accertare il nesso di causalità è la 
fondatezza della pretesa e la spettanza del provvedimento, 
pertanto il giudice dovrà operare tale valutazione in relazione al 
tipo di attività dell’amministrazione. Quindi il giudizio sulla 
spettanza trasforma il processo amministrativo da giudizio 
sull’atto a giudizio sul rapporto, con la conseguenza dell’onere per 
il privato di dimostrare i profili che inducano ad una positiva 
valutazione dell’istanza, e della possibilità per l’amministrazione 
di motivare in giudizio le ragioni del mancato provvedimento. 
Pertanto, per ottenere il risarcimento del danno il privato dovrà 
dimostrare il nesso di causalità tra l’illegittimità del 
provvedimento e l’evento lesivo, la lesione dell’interesse al bene 
della vita; per quantificare il danno occorre accertare la causalità 
giuridica, individuando i danni effettivamente risarcibili. A tal 
fine trova applicazione l’art. 1223 c.c. secondo cui sono risarcibili 
solo i danni che sono conseguenza diretta e immediata 
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dell’illecito, e l’art. 1227 che esclude la risarcibilità di quei danni 
che il privato avrebbe potuto evitare con l’ordinaria diligenza. 
Occorre poi accertare la colpa dell’amministrazione, cioè che 
l’illegittimità sia imputabile ad un errore non scusabile, commesso 
dall’amministrazione. 
Prendendo come punto di partenza la sentenza n. 500 del 1999, si 
supera la precedente posizione che sosteneva la colpa in re ipsa 
dell’amministrazione, e si ritiene che il giudice debba svolgere 
una più penetrante indagine estesa alla valutazione della colpa non 
dell’agente ma dell’amministrazione, intesa come apparato, e che 
la colpa si potrà configurare quando l’adozione dell’atto il 
legittimo lesivo dell’interesse del danneggiato, sia avvenuta in 
violazione delle regole di imparzialità, correttezza e di buona 
amministrazione alle quali deve ispirarsi la funzione 
amministrativa. 
Queste affermazioni sono state oggetto di discussioni e critiche,
134
 
pertanto, si è manifestata l’esigenza di individuare un parametro 
di valutazione dell’elemento soggettivo in grado di specificare 
meglio il significato dell’equivalenza tra la colpa e la violazione 
delle regole di imparzialità, correttezza e buona amministrazione. 
Altra parte della giurisprudenza pur considerando l’equivalenza 
dei criteri indicati dalla Suprema Corte con i principi relativi 
all’illegittimità dell’azione amministrativa, finivano per sostenere 
la coincidenza dell’accertamento dell’illegittimità con l’esistenza 
della colpa dell’amministrazione.135 
Un’altra posizione della giurisprudenza sosteneva la necessità di 
accogliere una nozione oggettiva di colpa che tenesse conto dei 
vizi che inficiano l’azione amministrativa e della gravità della 
violazione compiuta dall’amministrazione, in linea con le 
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indicazioni della giurisprudenza comunitaria.
136
 Secondo questa 
posizione se la violazione è prodotta da un errore scusabile non si 
potrà configurare la colpa dell’amministrazione. Se la violazione è 
grave e se è possibile addebitare all’amministrazione un 
comportamento connotato dai requisiti della mancanza di 
diligenza e della perizia, potrà sussistere il requisito della colpa. 
La posizione comunque condivisibile è che occorra una grave 
violazione delle norme.
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Pertanto, il giudice amministrativo deve individuare quelle 
violazioni che possono portare alla formulazione di un giudizio 
positivo di colpevolezza dell’amministrazione. Il rapporto che si 
crea nel procedimento rafforza i doveri posti all’amministrazione, 
che è tenuta a fornire ogni adeguata garanzia sul rispetto delle 
regole procedimentali dirette a tal fine, e se non vi provvede viene 
facilitato il giudizio sull’esistenza della colpa, specie sul piano 
probatorio.
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Questo porta a concludere che di regola il danneggiato potrebbe 
limitarsi a dare indicazione in giudizio dell’illegittimità del 
comportamento dell’amministrazione quando essa si configura 
nella violazione dei parametri che, nella generalità delle ipotesi, 
specificano la colpa dell’amministrazione. In tali casi 
all’amministrazione spetterà fornire quegli elementi che possono 
dimostrare l’assenza di colpa. 
La giurisprudenza prevalente sostiene che l’onere probatorio sulla 
colpa dell’amministrazione sia a carico del privato danneggiato 
per ottenere il risarcimento del danno. Tuttavia, alla luce delle 
particolari implicazioni che hanno le regole procedimentali sul 
rapporto tra cittadini e amministrazione, l’onere probatorio che 
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grava sul privato viene normalmente alleggerito, riconoscendogli 
la possibilità di fornire in giudizio i soli elementi indiziari 
acquisibili con maggior facilità, quindi facendo riferimento alle 
gravi violazioni, al carattere vincolato di quell’azione, 
all’univocità della normativa di riferimento, quali indici rivelatori 
della colpa. Una volta acquisiti tali elementi spetta 
all’amministrazione allegare altri elementi idonei a dimostrare 
l’esclusione dell’elemento della colpa.139 
Infine, altre decisioni portano ad affermare che pur non essendo 
sufficiente la dimostrazione dell’illegittimità dell’azione 
amministrativa ai fini della prova della colpa 
dell’amministrazione, tuttavia l’accertamento dell’illegittimità, in 
sé considerata, costituisce già un indizio grave, preciso e 
concordante che fa presumere la colpa dell’amministrazione, che 
ha tenuto un comportamento negligente. Spetterà 
all’amministrazione dimostrare che la sua condotta sia ascrivibile 
ad un errore scusabile, ad esempio a causa di un comportamento 
non collaborativo del privato, di norme di difficile interpretazione, 
di circolari contraddittorie ecc. 
In sostanza, pur sostenendo la responsabilità extracontrattuale 
della pubblica amministrazione, attraverso l’alleggerimento 
dell’onere probatorio del privato danneggiato, si giunge a 
conclusioni analoghe a quelle di chi sosteneva la responsabilità da 
contatto amministrativo, dove l’onere probatorio spetta ex art. 
1218 c.c., al debitore. 
Ma secondo l’orientamento prevalente della giurisprudenza, la 
responsabilità è aquiliana, quindi formalmente, spetta al privato 
l’onere della prova della colpa, ma tale onere può essere più 
facilmente assolto tramite presunzione semplice, desunta anche 
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dalla dimostrazione dell’illegittimità dell’azione 
amministrativa.
140
 
 
 
 
5.  La violazione del termine di conclusione del 
provvedimento, il tempo come “bene vita”.   
 
 
La prova dell’avvenuta violazione del termine di conclusione del 
procedimento è una prova relativamente semplice da fornire. Sarà, 
infatti, sufficiente per il privato individuare il termine entro il 
quale l’amministrazione avrebbe dovuto, in astratto, provvedere, e 
accertare se, in concreto, tale termine, è stato o meno rispettato, 
prendendo come dies a quo la data in cui è stata depositata la 
domanda o è stato avviato d’ufficio il procedimento. Una volta 
individuato il termine, non rimarrà allora al privato che 
evidenziare come tale termine sia trascorso senza che 
l’amministrazione si sia pronunziata sempreché, ovviamente, non 
ci si trovi di fronte ad un’ipotesi di silenzio significativo, di 
accoglimento o rigetto della domanda. La prova dell’avvenuto 
superamento del termine risulta ora facilitata anche dalla 
previsione contenuta nell’art. 2, comma 9-quinquies, della l. n. 
241 del 1990, introdotto dal d.l. 9.2.2012, n. 5, che stabilisce che 
l’amministrazione, nel provvedimento emanato a seguito di un 
procedimento avviato su istanza di parte, deve indicare “il termine 
previsto dalla legge o dai regolamenti e quello effettivamente 
impiegato.” 
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La produzione del provvedimento contenente tale precisazione 
dispensa evidentemente il privato da ogni altra prova.
141
 
La norma della risarcibilità del danno da ritardo muove, dal 
presupposto che il tempo è un bene della vita per il cittadino e che 
il ritardo nella conclusione di un qualunque procedimento, qualora 
incidente su interessi pretensivi agganciati a programmi di 
investimento di cittadini o imprese, è sempre un costo dal 
momento che il fattore tempo costituisce un'essenziale variabile 
nella predisposizione e nell'attuazione di piani finanziari relativi a 
qualsiasi intervento, condizionandone la relativa convenienza 
economica. 
Addirittura secondo la pronuncia del Cons. Gius, Amm. della 
regione Sicilia del 4 novembre 2010, n. 1368, il danno 
sussisterebbe non solo nel caso in cui il procedimento 
autorizzatorio non si fosse concluso, ma, come abbiamo già 
accennato, anche se l'esito fosse stato in ipotesi negativo. 
In particolare, indipendentemente dall'applicabilità ratione 
temporis dell'art. 2-bis della legge n. 241 del 1990, e sottolineando 
che "i relativi principi fossero già viventi nell'ordinamento prima 
dell'entrata in vigore della norma", si è affermato che ai fini 
risarcitori va esclusa la necessità della positiva conclusione del 
procedimento "anche se il procedimento autorizzatorio non si 
fosse ancora concluso e finanche se l'esito fosse stato in ipotesi 
negativo" e che l'inosservanza del termine massimo di durata del 
procedimento "ha comportato, quale immediata e pregiudizievole 
conseguenza, l'assoluta imprevedibilità dell'azione 
amministrativi”, quindi l'impossibilità per l'impresa di rispettare la 
programmata tempistica dei propri investimenti con la 
conseguenza di una correlata crescita dei costi. 
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In altri termini, "ogni incertezza sui tempi di realizzazione di un 
investimento si traduce nell'aumento del c.d. rischio 
amministrativo e, quindi, in maggiori costi, attesa l'immanente 
dimensione diacronica di ogni operazione di investimento e di 
finanziamento". 
Non a caso, nel campo del diritto, il tempo è un bene giuridico, 
cioè elemento di ogni fenomeno giuridico. 
Altra importante pronuncia in merito alla spettanza del bene della 
vita è da rinvenirsi in quella del Consiglio di Stato, sez. V, la 
sentenza del 28 febbraio 2011, n. 1271, che nel richiamare la 
pronuncia del Cons. Gius. Amm. Reg. Sicilia, ha risolto il ritardo 
procedimentale attribuendovi il c.d. bene della vita, costituito 
dalla possibilità di edificare secondo il progetto richiesto in 
variante, ampliando parimenti in maniera innovativa, la sfera del 
risarcimento, prevedendo la condanna per una sorta di "danno da 
burocrazia", inteso quale danno biologico causato da un ritardo 
procedimentale con un onus probandi però particolarmente 
rigoroso gravante in capo al danneggiato. 
La decisione rappresenta una evoluzione rispetto ad un precedente 
dello stesso Consiglio sez. V che con la decisione n 3397 del 2010 
che sosteneva che il semplice ritardo nell'autorizzazione di 
un'attività privata, cagionato dalla condotta amministrativa, 
consente un'azione risarcitoria normalmente limitata ai soli danni 
patrimoniali e "non costituisce un fatto idoneo in quanto tale a far 
presumere la sussistenza di danni non patrimoniali qualificati 
sotto il profilo delle ripercussioni gravi sulla sfera personale ed 
assistenziale" 
In effetti, però, la sentenza n. 1271 sembra completare il 
ragionamento, perché si occupa precipuamente dell'onus probandi 
a carico del danneggiato, particolarmente rigoroso, non potendosi 
invocare il c.d. principio acquisitivo perché tale principio attiene 
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allo svolgimento dell'istruttoria e non all'allegazione dei fatti; né 
può darsi ingresso alla valutazione equitativa ex art. 1226 c.c., 
neppure può essere invocata una consulenza tecnica d'ufficio, 
diretta a supplire al mancato assolvimento dell'onere probatorio da 
parte del privato. 
Anche in questo caso il Consiglio di Stato non si è occupato del 
risarcimento del danno da mero ritardo a prescindere dalla 
spettanza del bene della vita finale, ma i commentatori hanno 
rilevato come il Consiglio di Stato, nel liquidare il danno 
biologico in relazione al tardivo provvedere dell’amministrazione, 
abbia sottolineato che l'obbligo di osservare il termine di 
conclusione del procedimento sia stato elevato nell'ambito dei 
livelli essenziali delle prestazioni da garantire su tutto il territorio 
nazionale, ai sensi dell'art. 117, co. 2, lett. m) Cost. 
Ciò, in effetti, sembra confermare la centralità che ha assunto nel 
nostro ordinamento l'obbligo dell'amministrazione di concludere il 
procedimento entro il termine prefissato della legge. 
Inoltre, quanto sin ora detto, comporterebbe come logica 
conseguenza che il giudice amministrativo possa coerentemente 
arrivare a ritenere risarcibile anche il "danno biologico da mero 
ritardo", a prescindere dalla spettanza del bene della vita finale. 
Sempre la V sez. del Consiglio di Stato del 21 marzo 2011 n. 
1739, che, pur non occupandosi ex professo della 
risarcibilit|^adanno da ritardo in caso di non spettanza del c.d. 
"bene della vita", avendo la stessa amministrazione riconosciuto 
tale spettanza con il "tardivo" rilascio dell'autorizzazione, ha 
affermato: "ogni cittadino e ogni impresa hanno diritto ad avere 
risposta dalle amministrazioni alle proprie istanze nel termine 
normativamente determinato e ciò proprio al fine di programmare 
le proprie attività e i propri investimenti; un inatteso ritardo da 
parte della P.A. nel fornire una risposta può condizionare la 
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convenienza economica di determinati investimenti, senza però 
che tali successive scelte possano incidere sulla risarcibilità di un 
danno già verificatosi". 
Su questo tema anche il Consiglio di Stato dichiara: 
“L'affidamento del privato alla certezza dei tempi dell'azione 
amministrativa sembra; nell'attuale realtà economica e nella 
moderna concezione del c.d. rapporto amministrativo, essere 
interesse meritevole di tutela in sé considerato, non essendo 
sufficiente relegare tale tutela alla previsione e alla azionabilità 
di strumenti processuali di carattere propulsivo che si giustificano 
solo nell'ottica del conseguimento dell'utilità finale ma appaiono 
poco appaganti rispetto alt1interesse del privato a vedere definita 
con certezza la propria posizione in relazione ad un'istanza 
rivolta all'amministrazione".
142
 
In tale ottica, prosegue l'ordinanza, il rispetto ai tempi del 
procedimento deve essere svincolato dagli ulteriori interessi 
procedimentali per essere considerato in se stesso "bene della 
vita". 
In definitiva, secondo tale pronuncia, l'interesse pretensivo può 
essere tutelato con la tecnica del risarcimento del danno solo 
quando abbia ad oggetto interessi sostanziali e, dunque, non solo 
strumentali.
143
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6.  Il danno ingiusto risarcibile. 
 
La mancata adozione tempestiva di un provvedimento 
amministrativo può portare a diverse situazioni. Le prime ipotesi 
hanno come comune denominatore la determinazione del danno 
risarcibile «che è pari alla minore utilità patrimoniale conseguita 
a causa del tempo illegittimamente trascorso tra la scadenza del 
termine entro cui l’amministrazione avrebbe dovuto provvedere e 
il momento in cui il provvedimento viene effettivamente adottato». 
Questo avviene quando l’amministrazione non adotta alcun 
provvedimento e il richiedente, nonostante il tempo trascorso, 
mantiene interesse alla sua emanazione. Quando 
l’amministrazione adotta in ritardo il provvedimento dovuto, che è 
di accoglimento della domanda del privato. E infine quando 
l’amministrazione adotta dapprima un provvedimento negativo, 
ma poi lo riforma, accogliendo la richiesta del privato, in via di 
autotutela, o in forza di una pronuncia giurisdizionale; 
Vi è poi il caso in  cui l’amministrazione adotti in ritardo il 
provvedimento positivo dovuto, ma questo non sia più satisfattivo 
dell’interesse del privato, perché il decorso del tempo ha 
provocato l'irrimediabile inutilità dell'atto, ai fini dell'attribuzione 
del bene dell’utilità finale richiesta. In questa ipotesi, il danno 
risarcibile è diverso da quello delle precedenti. Si pensi ad 
esempio alla domanda di autorizzazione al trasporto di un bene ai 
fini della sua successiva vendita, accolta dopo il perimento della 
merce. In questa situazione, per l’istante, il ritardo nel provvedere 
non determina l’ottenimento di una minore utilità patrimoniale, 
ma gli impedisce di realizzare una qualsivoglia utilità. 
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Conseguentemente, il ristoro è necessariamente pari all’intera 
utilità fallita.
144
 
Caso ancora diverso si ha quando l’amministrazione adotta in 
ritardo il provvedimento, che, però, è sfavorevole al privato. 
In tale circostanza il risarcimento del danno sarà limitato al c.d. 
“interesse negativo” Il danno, infatti, «non potrà[...] essere quello 
che discende dalla mancata emanazione del provvedimento, ma 
solo quello che sia derivato al privato dalla situazione di 
incertezza protratta oltre il termine»
145
  
Un ultima ipotesi vede l’amministrazione non adottare alcun 
provvedimento perché, a causa del tempo trascorso, non è più 
nelle condizioni di provvedere sull’istanza e, per mutamento delle 
stesse, deve rigettarla. 
In tale evenienza, il risarcimento del danno potrebbe comprendere 
oltre al ristoro dell’interesse negativo di cui al caso precedente, 
anche l’equivalente di ciò di cui il privato avrebbe avuto diritto se 
l’amministrazione si fosse pronunziata in tempo, a condizione che 
l’istante sia in grado di provare in giudizio il certo, o probabile, 
accoglimento della sua domanda, se l’amministrazione si fosse 
pronunziata tempestivamente. 
Una volta individuate tutte le ipotesi di risarcibilità, va 
considerato che ai sensi dell’art 2697 c.c. la prova della 
quantificazione del danni subiti grava sul ricorrente. Poiché, si è 
detto, che la responsabilità dell'amministrazione ha natura 
extracontrattuale, verrà allora in considerazione l’art. 2056 c.c. 
che richiama le norme sulla liquidazione del danno derivante da 
illecito contrattuale, con queste conseguenze:  
                                                 
144
 N. DURANTE, I rimedi contro l’inerzia dell'amministrazione: istruzioni per 
l’uso con un occhio alla giurisprudenza e l'altro al codice del processo 
amministrativo, approvato con decreto legislativo 2 luglio 2010, n, 104, in Foro 
Amm. 
145
 Cons. St., Ord. n. 875 del 2005. 
130 
 
Spetterà al privato «fornire in modo rigoroso la prova 
dell’esistenza del danno»  
E’ legittimo il ricorso alle presunzioni semplici, ex art. 2729 c.c., 
a condizione, tuttavia, che il ricorrente abbia allegato precise 
circostanze di fatto sui cui si fonda il danno . 
E’ ammissibile il ricorso alla valutazione equitativa del danno, 
secondo l’art. 1226 c.c., ma solo se non è possibile provare il 
danno nel suo preciso ammontare e non già per provare il danno 
nella sua esistenza 
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Non potrà il privato, per assolvere al proprio onere probatorio, 
invocare una consulenza tecnica d’ufficio, espressamente prevista 
dagli arti. 63, comma 4 e 67, del Codice del processo 
amministrativo, la quale, semmai, «ha la funzione di fornire 
all’attività valutativa del giudice l’apporto di cognizione 
tecniche».
147
 
Ai fini della liquidazione del danno si ricorda peraltro che il 
Giudice potrà anche avvalersi del potere di cui all’art. 34, comma 
4, Codice del processo amministrativo. In sintesi il Giudice potrà 
rimettere alle parti la determinazione della misura del danno sulla 
base di criteri che esso stesso detterà. Solo nell’ipotesi in cui le 
parti non fossero in grado di raggiungere un accordo, o questo non 
venisse rispettato, sarà allora possibile adire nuovamente il 
Giudice al fine di pervenire ad una concreta liquidazione.
148
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L’AZIONE RISARCITORIA 
 
 
Sommario:  1. Il danno da ritardo e la giurisdizione del giudice 
amministrativo.  -  2. I termini  per la proposizione della domanda 
risarcitoria.  -  3. La tutela giurisdizionale avverso il silenzio 
dell’amministrazione.  -  4. Il provvedimento sopravvenuto al 
ricorso.  -  5.  Il nuovo meccanismo sostitutivo previsto dall’art. 1 
del decreto semplificazione n. 5 del 2012.  -  6. Le novità in 
materia introdotte dal Decreto Legge del Fare.  -  7. Perplessità 
circa l’evoluzione normativa del risarcimento per danno da mero 
ritardo. 
 
 
 
1. Il danno da ritardo e la giurisdizione del giudice 
amministrativo. 
 
 
Il sistema di giustizia amministrativa del nostro ordinamento era 
in passato fondato su una netta distinzione tra il giudice ordinario, 
competente su ogni questione che riguardasse il risarcimento del 
danno, e il giudice amministrativo, la cui competenza era limitata 
alle pronunce sull’annullamento degli atti illegittimi. 
L’art. 7 della legge del 6 dicembre 1971 n. 1034, istitutiva dei 
tribunali amministrativi regionali, disponeva che nelle materie 
attribuite alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, 
quest’ultimo conoscesse anche di diritti soggettivi con il limite 
delle “questioni attinenti a diritti patrimoniali consequenziali alla 
pronuncia di illegittimità dell’atto o provvedimento contro cui si 
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ricorre”, che rimanevano riservate alla giurisdizione del giudice 
ordinario. 
In applicazione del criterio di riparto della giurisdizione, 
sussisteva una doppia competenza sulla stessa questione, del 
giudice amministrativo per l’annullamento dell’atto, del giudice 
ordinario per le pretese risarcitorie. 
Con la 1. n. 80/1998 si attua la concentrazione davanti al giudice 
amministrativo della giurisdizione esclusiva nelle materie indicate 
dalla legge. Ma nel nostro sistema di giustizia amministrativa si 
assisteva, come si è detto, ad una sorta di immunità della pubblica 
amministrazione, che pur attraverso la sua azione illegittima si 
riteneva non potesse rispondere dei danni causati quando avesse 
comunque agito nell'ambito del potere che la legge gli aveva 
conferito, di conseguenza il danno era ingiusto e risarcibile solo 
quando l’amministrazione avesse agito in carenza di potere, cioè 
in contrasto con la norma attributiva del potere. 
Secondo l’interpretazione che veniva data all’ art. 2043 c.c., che 
qualifica il danno risarcibile come ingiusto, si riteneva che tale 
ingiustizia si realizzasse solo quando si fosse al di fuori 
dell’esercizio del potere della pubblica amministrazione e quando 
questa violasse un diritto soggettivo. 
La legge n. 205/2000, seguendo la linea tracciata dalla sentenza 
500 del 1999, introduce due importanti modifiche relative alla 
tutela risarcitoria, attribuisce al giudice amministrativo la tutela 
risarcitoria in tutte le materie di giurisdizione esclusiva, e 
modifica l’art. 7 della l. 1034 del 1971 con cui erano attribuite al 
giudice amministrativo tutte le questioni relative all’eventuale 
richiesta del risarcimento dei danni, anche attraverso la 
reintegrazione in forma specifica. 
In seguito, la sentenza della Corte Costituzionale n. 204 del 2004 
chiarisce che il risarcimento del danno non è un’ulteriore materia 
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attribuita al giudice amministrativo, ma uno strumento ulteriore 
rispetto a quello classico da utilizzare per rendere giustizia al 
cittadino nei confronti della pubblica amministrazione. 
La Corte ritorna ancora sulla questione con la sentenza n. 191 del 
2006, con cui in materia di espropriazione, afferma che sia da 
escludere che: “per ciò solo che la domanda proposta dal 
cittadino abbia ad oggetto esclusivo il risarcimento del danno, la 
giurisdizione competa ai giudice ordinario” ed, attenuando il 
carattere “rimediale” del risarcimento, stabilisce che la norma in 
questione “non viola alcun precetto costituzionale e anzi 
costituisce attuazione del precetto dell’art. 24 Cost. laddove 
questo esige che la tutela giurisdizionale sia effettiva e sia resa in 
tempi ragionevoli”. 
Riguardo la giurisdizione del giudice amministrativo sul danno da 
ritardo, questa era considerata sussistente di fronte al silenzio 
dell’amministrazione, sempre che ovviamente l’inerzia attenesse 
all’esercizio dei poteri pubblici. Sia il Consiglio di Stato sia la 
Corte di Cassazione si sono pronunciate al riguardo in questo 
senso. 
L’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato, nella sent. n. 7 del 
2005, ha affermato che ai fini della giurisdizione rileva 
unicamente l’inerenza a un potere di natura autoritativa della 
mancata emanazione del provvedimento nei tempi prefissati, cioè 
un ritardo che assume giuridica rilevanza perché derivante dal 
mancato tempestivo esercizio del predetto potere. 
Se è del tutto certa la giurisdizione del giudice amministrativo nel 
caso di provvedimento di diniego non si vede perché non 
dovrebbe ugualmente essere certa la giurisdizione dello stesso 
giudice, nel caso di omissione del provvedimento relativo allo 
stesso potere. 
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La Cassazione nell’affermare la giurisdizione del giudice 
amministrativo per i danni da provvedimento illegittimo, con le 
ordinanze n. 13659 e n. 13660 del 2006, ribadisce che sono 
riconducibili alla giurisdizione di questo giudice, i casi in cui la 
lesione di una situazione soggettiva dell’interessato è postulata 
come conseguenza di un comportamento inerte, si tratti di ritardo 
nell’emissione del provvedimento risultato favorevole, o di 
silenzio.  
Secondo la Cassazione viene qui in rilievo un comportamento 
dell’amministrazione che si risolve nella violazione di una norma 
che regola il procedimento preordinato all’esercizio del potere e 
perciò nella lesione di un interesse legittimo pretensivo, non di un 
diritto soggettivo.
149
 
Il Codice del processo amministrativo poi, affronta alcune 
questioni di natura sostanziale e che sono preliminari e 
strettamente connesse alla disciplina processuale. All’art. 7 del 
codice, si  concentrano nella giurisdizione del giudice 
amministrativo le diverse forme di tutela, compresa quella 
risarcitoria, sia nella giurisdizione generale di legittimità, sia in 
sede di giurisdizione esclusiva. 
Il Codice del processo amministrativo prende atto, poi, delle 
nuove esigenze di tutela a fronte degli interessi legittimi pretensivi 
ed adegua la struttura processuale estendendola ad un ampio 
ambito di azioni e mezzi di tutela per la realizzazione degli 
interessi sostanziali dei cittadini che legittimamente si attendono 
l’azione delle amministrazioni. 
Al fine di garantire ogni più ampia possibilità di tutela, ha 
introdotto il principio della pluralità delle azioni dinanzi al giudice 
amministrativo, il quale arricchisce i propri strumenti di intervento 
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soprattutto attraverso la previsione dell’azione risarcitoria e di un 
più ampio e articolato contenuto delle sue pronunce.
150
 
 
 
 
2. I termini per la proposizione della domanda 
risarcitoria. 
 
 
L'art 30 del codice di procedura amministrativa stabilisce precisi 
termini entro i quali deve essere proposta la domanda di 
risarcimento del danno. Tali termini sono termini di decadenza 
con conseguente impossibilità, una volta scaduti, di proporre la 
relativa domanda. Per calcolare il termine occorre valutare quale 
di queste ipotesi sia presente.  
Nell'ipotesi di ritardo dovuto all'adozione di un primo 
provvedimento di rigetto della domanda del privato, poi annullato 
dal giudice e seguito del rilascio di un provvedimento positivo, di 
accoglimento della domanda, «il danno da ritardo non è altro che 
una ipotesi di danno da provvedimento illegittimo». Troverà 
dunque applicazione l’art. 30, commi 3 e 5, del Codice del 
processo amministrativo con la conseguenza che la domanda 
andrà proposta nel termine di 120 giorni dalla conoscenza del 
provvedimento di diniego o, in caso di impugnazione di tale 
provvedimento di diniego, nel corso del giudizio di annullamento 
o, al più tardi, entro 120 giorni dal passaggio in giudicato della 
sentenza, con cui viene annullato l’atto fonte del danno.151 
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Nel caso, invece, del risarcimento del danno derivante 
dall’inosservanza, dolosa o colposa del termine di conclusione del 
procedimento, l’art. 30, comma 4, del Codice del Processo 
amministrativo dispone che «il termine di cui al comma 3 non 
decorre fintantoché perdura l’inadempimento. Il termine di cui al 
comma 3 inizia comunque a decorrere dopo un anno dalla 
scadenza del termine per provvedere». La regola, quindi, è che il 
termine per proporre l’azione di risarcimento del danno derivante 
dall’inosservanza dolosa o colposa del termine di conclusione del 
procedimento è di un anno e 120 giorni decorrenti dalla scadenza 
del termine per provvedere.
152
 
Tale ultima soluzione è stata criticata perché in contrasto con la 
natura di illecito permanente del silenzio dell'amministrazione che 
non ammetterebbe dunque alcun termine. 
Forse la scelta legislativa potrebbe invece essere compresa là ove 
si pensi che il legislatore ha voluto evitare di introdurre un'azione 
senza termine, sempre e comunque esperibile, con tutto ciò che ne 
conseguirebbe dal punto di vista della certezza dei rapporti. Non è 
andato esente da critiche neppure il termine di 120 giorni dal 
passaggio in giudicato della sentenza resa sul giudizio 
annullatorio, previsto dall’art. 30. comma 5. c.p.a. Il T.A.R. 
Sicilia, Palermo, con sentenza 7.9.2011, n. 1628, ha infatti 
sollevato la questione di legittimità costituzionale del citato 
articolo per violazione degli artt. 3, 24, 103 e 113 Cost. Un 
problema potrebbe essere dato anche dal fatto che, mentre nel 
caso dell’azione di annullamento il comma 5 dell'art. 30 del 
Codice del processo amministrativo, ha previsto che la domanda 
risarcitoria può essere formulata nel corso del giudizio o, 
comunque, sino a centoventi giorni dal passaggio in giudicato 
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della relativa sentenza, consentendo così al privato anche di 
attendere l’esito del giudizio di annullamento per poi proporre la 
domanda di risarcimento, lo stesso meccanismo non è invece stato 
esteso al ricorso avverso il silenzio dell’amministrazione. Ne 
deriverebbe, allora, che il privato che propone ricorso avverso il 
silenzio sarebbe comunque costretto a proporre la domanda di 
risarcimento entro un anno e 120 giorni dalla scadenza del termine 
per provvedere, anche se il ricorso avverso il silenzio non è stato 
ancora deciso e non avendo, in questo caso, neanche la cognizione 
esatta dei presupposti su cui fondare la domanda di risarcimento. 
Va peraltro tenuto presente che, pur essendo ammissibile l’azione 
avverso il silenzio inadempimento di cui all’art. 31, c.p.a., in uno 
alla domanda risarcitoria in quanto connessa alla pretesa 
violazione del termine di conclusione del procedimento, la natura 
camerale del rito concernente il silenzio ,ha indotto il legislatore a 
prevedere la facoltà, per il giudice, di definire con tale rito l'azione 
avverso il silenzio e trattare con il rito ordinario la domanda 
risarcitoria. Va quindi messo in evidenza che il decorso dell'anno 
dal termine di conclusione del procedimento senza che 
l’amministrazione abbia data risposta, non preclude al privato la 
riproposizione della domanda, ai sensi art. 31. comma 2, codice 
del processo amministrativo. Tuttavia, dopo il decorso dell'anno, 
se l’azione di risarcimento non viene tempestivamente attivata nei 
120 giorni successivi, la riproponibilità dell’istanza comporta che 
ogni eventuale danno può essere solo riferito al periodo temporale 
successivo alla scadenza del termine per provvedere sulla nuova 
istanza. 
Il termine di 120 giorni, inoltre, si ridurrà a 60 giorni nel caso di 
controversie di cui all'art. 119. Codice del processo 
138 
 
amministrativo e. quindi, in particolare, per quelle relative alle 
procedure pubbliche di affidamento.
153
 
Leggendo congiuntamente le norme qui richiamate ne esce un 
nuovo statuto sostanziale della fattispecie risarcimento del danno. 
Il Codice sancisce infatti il carattere autonomo della domanda 
risarcitoria rispetto a quella di annullamento, seppure con il 
contemperamento costituito dall'introduzione di un termine di 
decadenza di 120 giorni dalla verificazione del fatto dannoso. 
Viene in altri termini consacrata la reciproca autonomia 
processuale tra i diversi sistemi di tutela, attraverso l'affrancazione 
del modello risarctorio «dalla logica della necessaria “ancillarità” 
e “sussidiarietà” rispetto al paradigma caducatorio”. 154 
 
 
 
3. La tutela giurisdizionale avverso il silenzio 
dell’amministrazione 
 
 
L’azione avverso il silenzio dell’amministrazione ha subito una 
importante modifica con la previsione dell’art. 21 bis della legge 
Tar, introdotta con la 1. n. 205 del 2000, al fine di trovare una 
forma di tutela per i cittadini di fronte ai comportamenti omissivi 
dell’amministrazione, che potesse apportare una effettiva e 
concreta soddisfazione dell’interesse leso. 
Ha suscitato molte discussioni in dottrina questa disciplina, che 
pone al centro del giudizio l’emanazione in tempi brevi di “una 
sentenza succintamente motivata” del giudice amministrativo, il 
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quale ordina all’amministrazione di provvedere. Successivamente 
ed eventualmente, è possibile anche ottenere dal giudice un 
giudizio di ottemperanza speciale o sui generis, che consiste 
nell’insediamento di un commissario in sostituzione 
dell’amministrazione rimasta inadempiente nonostante l’ordine 
del giudice.
155
 
Si tratta di un rito speciale improntato alla massima celerità e 
semplificazione, attraverso il quale ottenere in caso di 
accoglimento del ricorso, una sentenza contenente l’ordine per 
l’amministrazione di provvedere entro un termine stabilito e di 
rendere effettiva la pronuncia. 
Il giudizio, che rimane unitario, attraverso la successiva fase 
esecutiva, su istanza di parte, prevede la nomina di un 
commissario ad acta qualora l’amministrazione non abbia ancora 
provveduto. 
Attraverso il rito speciale sul silenzio si vuole evitare di allungare 
i tempi a tal punto da rendere inutile il giudizio stesso, essendo il 
privato istante già invano in attesa delle risposte 
dell’amministrazione. 
Tra 1 altro, le modifiche del 2000 avevano abolito il precedente 
sistema, incentrato sulla messa in mora della pubblica 
amministrazione mediante diffida, anche se la giurisprudenza 
maggioritaria lentamente aveva abbandonato la posizione 
tradizionale e aveva continuato a richiedere la preventiva diffida a 
provvedere, perché si potesse costituire il silenzio e proporre il 
ricorso. 
La legge sul procedimento si preoccupa, attraverso le regole 
dirette a garantire la posizione dei privati nel rapporto con 
l’amministrazione, che l’attività procedimentale prenda in 
considerazione gli interessi rilevanti dei privati al fine di 
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perseguire sì l’interesse pubblico, ma di provvedere anche in 
funzione degli interessi dei privati. La non azione 
dell’amministrazione interrompe questo processo voluto dalla 
legge, configurandosi come un vero e proprio arbitrio 
dell’amministrazione che impedisce anche la soddisfazione 
dell’interesse pubblico. 
Il fatto costituito dall’inattività significa che non viene espressa 
alcuna volontà dell’amministrazione, e l’ordinamento attraverso 
l’individuazione del momento temporale in cui si verifica l’inerzia 
amministrativa, dà la possibilità al privato di rivolgersi al giudice 
perché, accertando il comportamento dell’amministrazione, possa 
soddisfare l’esigenza di tutela dei propri interessi. 
Riguardo l’oggetto del giudizio dell’azione avverso il silenzio, in 
passato si è molto discusso quale fosse l’effettivo significato da 
attribuire alla generica espressione contenuta nell’art. 2 l. n. 
241/90 che prevedeva che il giudice amministrativo potesse 
conoscere della fondatezza dell’istanza. 
Il problema che ha destato maggiori difficoltà, in relazione al 
giudizio sul silenzio, è stato se il giudice attraverso il suo 
sindacato dovesse valutare, ed entro quali limiti, la fondatezza 
della domanda. 
Ne sono derivate due posizioni dottrinarie, una prima, restrittiva, 
che relegava l’oggetto del giudizio alla verifica in astratto della 
sussistenza di un obbligo di provvedere; un’altra tesi, estensiva, 
che ampliava l’oggetto del giudizio sul silenzio fino a 
ricomprendervi l’esame nel merito della fondatezza o meno della 
pretesa dei ricorrenti.
156
 
Dottrina e della giurisprudenza si sono orientate a volte verso una 
interpretazione assolutamente riduttiva che limitava il sindacato 
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all’attività vincolata dell’amministrazione ed una, al contrario, 
estensiva che riteneva si dovesse estendere il sindacato del giudice 
fino a parlare di giurisdizione di merito del giudice amministrativo 
nel giudizio sul silenzio dell’amministrazione.157 
Ma l’orientamento maggiormente condiviso, ammetteva la 
possibilità del giudice di conoscere della fondatezza dell’istanza 
sia nella fase preliminare del giudizio, per verificare la sussistenza 
dell’interesse a ricorrere, sia nella fase di esecuzione del giudizio, 
nel momento in cui fosse necessario fornire le indicazioni al 
commissario ad acta, sia pure in relazione ad una sentenza 
succintamente motivata.
158
 
In considerazione degli sviluppi successivi della legislazione e 
con l’attuale previsione del Codice, che si occupa della tutela delle 
posizioni dei privati di fronte al silenzio delle amministrazioni, si 
evince una tendenza diretta ad accelerare i tempi dell’azione 
amministrativa e ad ampliare gli strumenti di tutela, fino ad 
ammettere la possibilità per il giudice di sindacare i 
comportamenti dell’amministrazione anche con riferimento a 
procedimenti connotati da istruttoria complessa e da valutazioni 
discrezionali.
159
 
Una considerazione che va in tale direzione ci sembra rilevante, in 
quanto qualora la valutazione sulla fondatezza dell’istanza fosse 
ammissibile solo in presenza di provvedimenti di natura vincolata, 
o di procedimenti che non richiedessero un’istruttoria complessa, 
questo giudizio, un rito speciale, in realtà si ridurrebbe ad un mero 
controllo della scadenza dei termini per provvedere. 
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Il giudice nell’ipotesi di sindacato limitato ai casi di emanazione 
di provvedimenti vincolati, non farebbe altro che prolungare i 
termini per provvedere, potendo costituire tale situazione anche 
un’eventuale esimente per la responsabilità per i danni da ritardo 
per l’amministrazione, in contraddizione con l’attuale prospettiva 
di ampliamento delle garanzie dei cittadini contro l’inerzia 
amministrativa. 
Infatti, con l’emanazione della 1. n. 69 del 2009, si è voluto 
imprimere all’azione amministrativa una accelerazione attraverso 
la disciplina orientata a contrastare i comportamenti omissivi, le 
lentezze, i ritardi delle amministrazioni. 
Il Codice del processo si esprime poi in modo più completo, circa 
i poteri del giudice del silenzio, e adotta un’espressione più 
specifica nell’art. 31 secondo cui il giudice può sindacare il 
rapporto dedotto in giudizio quando l’attività 
dell’amministrazione è vincolata e “non sono necessari 
adempimenti istruttori”, ed aggiunge anche la possibilità di 
estendere il giudizio sulla fondatezza dell’istanza nell’ipotesi in 
cui risulta che non residuano ulteriori margini di esercizio della 
discrezionalità. 
Se 1 ’amministrazione nell’ambito di un procedimento 
discrezionale ha operato già determinate scelte senza però arrivare 
alla conclusione del procedimento e non occorrono altri 
accertamenti istruttori il giudice potrà pronunciarsi in relazione 
all’obbligo di provvedere. Si ritiene che il riferimento alla 
discrezionalità riguarda anche la discrezionalità tecnica, per la 
quale valgono ugualmente i limiti stabiliti per la generale 
discrezionalità dell’amministrazione.160 
Significativa in materia è una pronuncia del Tar Lombardia, che si 
è pronunciato nel senso dell’ammissibilità dell’azione di 
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adempimento in ragione di una tutela giurisdizionale che dia piena 
soddisfazione dell’interesse sostanziale denegato illegittimamente 
dall’amministrazione. Si legge nella motivazione che l’art. 34 del 
Codice del processo “nel precisare i contenuti della sentenza di 
condanna prevede anche l’adozione delle misure idonee ad 
assicurare l’attuazione del giudicato. Le previsioni come si vede 
prefigurano un potere di condanna senza restrizione di oggetto 
modulabile a seconda del bisogno differenziato emerso in 
giudizio; ovvero all’occorrenza quale sbocco di una tutela 
restitutoria, ripristinatoria ovvero di adempimento pubblicistico 
coattivo”.161 
 
 
 
4. Il provvedimento sopravvenuto al ricorso. 
 
Può accadere, prima che si concluda il giudizio nei confronti della 
pubblica amministrazione per il suo silenzio, che venga emanato 
dalla stessa amministrazione sotto giudizio, un provvedimento 
negativo per il richiedente. Questo caso è stato particolarmente 
discusso da dottrina e giurisprudenza. 
Prima dell’introduzione della nuova disciplina del Codice del 
processo, la tesi prevalente in giurisprudenza era che, una volta 
instaurato il rito sul silenzio, nel caso fosse intervenuta l’attesa 
decisione dell’amministrazione che esercitava il proprio potere, il 
ricorso diventava improcedibile per sopravvenuta carenza di 
interesse, quando l’istanza era stata rigettata, o per cessazione 
della materia del contendere, quando l’istanza era stata accolta. In 
questo caso si è ritenuto che, venendo meno l’esigenza di certezza 
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sottesa alla ratio del giudizio sul silenzio, in quanto 
l’amministrazione ha esercitato il suo potere, seppure in ritardo, il 
giudice non dovrà fare altro che prenderne atto.
162
 
Si è ritenuto, infatti, come si è detto, che il superamento dei 
termini non consuma il potere dell’amministrazione diretto a 
provvedere in senso positivo o negativo per l’istante, pertanto il 
giudizio non avrebbe più ragione di proseguire per difetto di 
interesse, purché il provvedimento tardivo non si configuri come 
un atto strumentale al superamento dell’inerzia.163 
Ma il problema più importante si poneva in relazione 
all’emanazione tardiva di un provvedimento sfavorevole 
all’istante, dal momento che la soddisfazione dell’interesse al 
bene della vita non si era ottenuta attraverso il provvedimento e 
l’eventuale contestazione di tale decisione non era possibile 
nell’ambito del rito avverso il silenzio che già era in corso. 
Parte della giurisprudenza aveva sostenuto, infatti, che essendo il 
giudizio ex art. 21 bis diretto a rimuovere l’inerzia 
dell’amministrazione, attraverso questo stesso giudizio non fosse 
possibile impugnare il provvedimento che si riteneva illegittimo, 
dovendosi in tal caso presentare un altro ricorso contro 
l’illegittimità dell’atto.164 
Si riteneva che il privato dovesse intraprendere un nuovo giudizio, 
non potendosi fare valere motivi aggiunti nel corso del rito 
speciale avverso il silenzio. 
Secondo la giurisprudenza prevalente, la natura del rito sul 
silenzio non poteva ammettere che l’oggetto del giudizio 
diventasse il soddisfacimento dell’interesse sostanziale ed, anche 
per evitare l’elusione dei tempi ordinari di trattazione delle 
controversie, si doveva escludere la possibilità di proposizione di 
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motivi aggiunti, al fine di un esame della legittimità del 
provvedimento adottato durante il corso del giudizio sul 
silenzio.
165
 
Le ragioni che giustificavano questa posizione, di fatto, se 
accettabili dal punto di vista formale, creavano indubbiamente un 
ostacolo all’effettività della tutela del privato. Nel caso in cui il 
privato avesse presentato motivi aggiunti e, anche a causa 
dell’impossibilità della conversione del rito sul silenzio, questi 
fossero stati dichiarati inammissibili, il ricorrente poteva trovarsi 
nella condizione di non potere più impugnare il provvedimento 
con il rito ordinario di legittimità per la scadenza dei termini per 
ricorrere. 
Il nuovo Codice, nell’ottica del principio di effettività della tutela 
e del superamento degli ostacoli formali per i ricorrenti, ammette 
il principio del cumulo delle domande nell’art. 32. 
E sempre possibile nello stesso giudizio il cumulo di domande 
connesse, proposte in via principale o incidentale, e se le azioni 
sono soggette a riti diversi prevale quello ordinario, salvo i casi 
stabiliti, rito speciale in determinate materie e in materia di appalti 
pubblici, che prevalgono sul rito ordinario. Sarà possibile allora il 
giudizio sulla legittimità del provvedimento sopravvenuto 
attraverso la presentazione dei motivi aggiunti nel corso del 
giudizio sul silenzio. In questo caso il giudizio sarà incentrato 
sulla legittimità del provvedimento sopravvenuto, secondo il rito 
ordinario.
166
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5. Il nuovo meccanismo sostitutivo previsto dall’art. 1 
del decreto semplificazione n. 5/2012 
 
 
Una significativa evoluzione del rimedio processuale nei confronti 
del silenzio-inadempimento è stato introdotto con l’art. 1 del 
decreto n. 5 del 2012, così detto “Decreto di Semplificazione”, 
che ha dato alla luce un innovativo rimedio stragiudiziale. 
La norma, ha introdotto i commi 9-bis e seguenti nel tanto 
commentato art.  2 della legge n. 241/1990, consentendo al privato 
che abbia proposto l’istanza non tempestivamente evasa di adire il 
dirigente dell’amministrazione rimasta inerte, individuato 
dall’organo politico tra le figure all’apice dell’Amministrazione, 
onde ottenere da quest’ultimo la conclusione del procedimento 
avviato con la sua istanza, entro un termine pari alla metà di 
quello originariamente previsto. 
Al fine di evitare ritardi nell’individuazione del soggetto 
responsabile, strumentali all’elusione della norma, la disposizione 
prevede che, in caso di omessa individuazione di tale soggetto, il 
potere sostitutivo si considera attribuito al dirigente generale, al 
dirigente preposto all’ufficio ovvero al funzionario di più elevato 
livello presente nell’Amministrazione. 
Detto dirigente definisce la procedura “attraverso le strutture 
competenti o con la nomina di un commissario” che adotti il 
provvedimento conclusivo del procedimento. 
Al fine di conferire effettività a detto strumento di definizione 
dell’inerzia amministrativa, inoltre, il nuovo comma 9-quater 
prevede l’obbligo per il dirigente responsabile di comunicare, 
entro il 30 gennaio di ogni anno, all’organo politico i procedi-
menti, suddivisi per tipologia e strutture amministrative 
competenti, nei quali non è stato rispettato il termine di 
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conclusione previsto dalla legge o dai regolamenti. Inoltre, nei 
provvedimenti rilasciati in ritardo, il comma 9-ter, prevede che 
deve essere espressamente indicato l’originario termine entro il 
quale il procedimento doveva essere concluso, e quello 
effettivamente impiegato. 
Va rilevato che detto meccanismo di controllo sostitutivo, che 
ricalca in senso lato l’intervento sostitutivo regionale previsto 
dall’art. 21 del T.U. edilizia n. 380/2001 per il caso di inerzia 
dell’Amministrazione comunale, attribuisce al privato una facoltà 
alternativa alla proposizione del rimedio giurisdizionale, di cui 
agli artt. 31 e 117 del codice del processo. Se ne ricava che, così 
come esplicitamente previsto in materia edilizia dall’art. 21, 
comma 1 del citato Testo Unico, il privato, spirato il termine per 
la definizione del procedimento da parte dell’organo ordinario, 
potrà immediatamente adire il giudice amministrativo per 
contestare il silenzio rifiuto senza avere l’onere di avviare ed 
attendere la conclusione del procedimento sostitutivo. In caso di 
attivazione di detta ultima procedura, per converso, il termine 
decadenziale per la contestazione del silenzio-rifiuto decorrerà 
dallo spirare del relativo termine.
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6. Le novità in materia introdotte dal Decreto Legge del 
Fare. 
 
 
Le ultime novità introdotte in materia di ricorso avverso il 
silenzio-inadempimento della P.A e risarcimento del danno da 
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mero ritardo,  ricercando nuove e adeguate misure per attuare la 
semplificazione amministrativa sono state introdotte dal così detto 
Decreto del Fare, D.L del 21 giugno 2013, n. 69, convertito poi 
nella Legge del 9 agosto 2013, n. 98.  
Tale Legge, oltre a introdurre in via sperimentale l’indennizzo da 
ritardo che tratteremo a seguire, apporta una ulteriore modifica 
alla disciplina del procedimento amministrativo, di cui all’art. 2-
bis della Legge n. 241 del 1990, introducendo il comma 1-bis che 
dice: “Fatto salvo quanto previsto dal comma 1 ed a esclusione 
delle ipotesi di silenzio qualificato e dei concorsi pubblici, in caso 
di inosservanza del termine di conclusione del procedimento ad 
istanza di parte per il quale sussiste l’obbligo di pronunziarsi, 
l’istante ha diritto di ottenere un indennizzo per il mero ritardo 
alle condizioni e con le modalità stabilite dalla legge o sulla base 
della legge, da un regolamento emanato ai sensi dell’art. 117 
comma 2 della legge 23 agosto 1988, n.400. In tal caso le somme 
corrisposte o da corrispondere a titolo di indennizzo sono detratte 
dal risarcimento.” 
 
 
La Legge del Fare riserva un ruolo di primo piano al tempo 
dell’azione amministrativa, e ribadisce il principio generale, più 
volte sancito da altri interventi normativi, secondo cui la P.A. ha 
sempre l’obbligo di provvedere entro un tempo prestabilito 
sull’istanza del privato volta al conseguimento di un 
provvedimento ampliativo della sua sfera giuridica. 
L’art. 28 del D.L. n. 69/2013, si struttura in dodici commi ed è 
destinata a operare ogni qualvolta l’Amministrazione procedente 
o, in caso di procedimenti in cui intervengono più 
Amministrazioni, quella responsabile del ritardo e i soggetti di cui 
all’art. 1, comma 1-ter, della Legge 7 agosto 1990, n. 241, 
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incorrano nell’inosservanza del termine di conclusione del 
procedimento amministrativo, iniziato ad istanza di parte e per il 
quale sussiste l’obbligo di pronunziarsi. 
In altri termini, al pari dell’art. 2 della L. n. 241/1990, l’art. 28 del 
Decreto Legge del Fare esalta la doverosità dell’azione 
pubblicistica, stabilendo il principio generale dell’obbligo di 
provvedere della P.A. in tutte le sue declinazioni ed individuando, 
in caso di sua violazione, tutte le forme di tutela azionabili, 
plasmate come misure celeri ed efficaci. 
Tra tali forme di tutela, questa Legge predilige quella mirata al 
riconoscimento dell’indennizzo da ritardo mero della P.A.. 
Secondo quanto previsto da detta norma, rubricata “Indennizzo da 
ritardo nella conclusione del procedimento”, infatti, al 
comportamento inerte della Amministrazione seguirà 
automaticamente per l’interessato il diritto a un indennizzo di 30 
euro «per ogni giorno di ritardo, con decorrenza dalla data di 
scadenza del termine del procedimento, comunque 
complessivamente non superiore a 2.000,00 euro» come previsto 
dall’art 28 comma 1. 
Naturalmente, il termine per la conclusione del procedimento è 
quello di cui all’art. 2, comma 2, della legge n. 241 del 19907. 
Allo stato attuale, dunque, non vi sono più procedimenti 
amministrativi senza un termine certo stabilito per la loro 
conclusione: la legge procedimentale, infatti, non esclude alcun 
procedimento dalla previsione dell’obbligo per l’Amministrazione 
di provvedere nei termini. 
L’istituto dell’indennizzo trova applicazione, in via sperimentale e 
dalla data di entrata in vigore della legge di conversione, con 
riferimento ai soli procedimenti relativi all’avvio e all’esercizio 
dell'attività d’impresa iniziati a istanza di parte.168 
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L’indennizzo concepito dal Decreto del Fare guarda però soltanto 
all'attività d’impresa a iniziativa di parte, mentre non ha efficacia 
se richiesto in relazione a tutti gli altri procedimenti avviati ad 
iniziativa di parte, né con riferimento ai procedimenti avviati 
d’ufficio, ai procedimenti concernenti lo svolgimento di concorsi 
ed alle ipotesi di silenzio qualificato nelle sue declinazioni di 
silenzio-rigetto e silenzio-assenso. 
D’altro canto, decorsi diciotto mesi dalla entrata in vigore della 
legge di conversione del decreto, sulla base di un monitoraggio 
relativo alla sua applicazione, le disposizioni di cui all’art 28 
potranno essere confermate, rimodulate o soppresse, nonché 
estese anche, gradualmente, ai procedimenti amministrativi 
diversi da quelli relativi all’avvio ed all’esercizio della attività 
d’impresa, mediante un regolamento di delegificazione ex art. 17, 
comma 2, della Legge n. 400 del 1988. Tale regolamento sarà 
adottato su proposta del Ministro per la pubblica amministrazione 
e la semplificazione, di concerto con il Ministro dell’economia e 
delle finanze, sentita la Conferenza unificata. 
La previsione di un indennizzo da ritardo, così come proposta 
dall’art. 28 del Decreto del Fare, non rappresenta una novità 
assoluta nel panorama normativo del procedimento 
amministrativo. 
Già con la legge n. 59 del 1997, invero, il Legislatore aveva 
manifestato il proprio interesse al tema della tempistica 
procedimentale ed alle conseguenze derivanti dalla ritardata o 
omessa conclusione di un procedimento, stabilendo all’art 17, lett. 
f), un indennizzo automatico e forfettario a favore di soggetti 
richiedenti il provvedimento «per i casi di mancato rispetto del 
termine del procedimento per la mancata o ritardata adozione del 
provvedimento». Detta norma, tuttavia rimasta solo una misura 
programmatica, si inseriva in contesto normativo e 
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giurisprudenziale in cui era ancora negata la risarcibilità dei 
pregiudizi derivanti dalla lesione di interessi legittimi, con la 
conseguente limitazione legislativa del ristoro ad un mero 
indennizzo. 
Un altro tentativo di introduzione dell’indennizzo da ritardo è 
stato si è avuto con il così detto Disegno di Legge Nicolais del 
2007, che non ha avuto seguito normativo. All’art. 1 del detto 
disegno di legge, al comma 1, lettera b) prevedeva che, 
«indipendentemente dal risarcimento del danno di cui al comma 
1, le pubbliche amministrazioni corrispondono ai soggetti istanti 
a titolo sanzionatorio del mero ritardo, una somma di denaro in 
misura fissa ed eventualmente progressiva, nei casi di 
inosservanza dei termini di conclusione dei procedimenti 
amministrativi». 
Detta norma, animata dall’intento di consacrare un concetto di 
“tempo” come bene autonomo della vita, pur non essendo mai 
entrata in vigore, ha comunque influito sulla produzione 
normativa regionale. Celebre esempio è da ritrovarsi nella Legge 
della Regione Toscana del 23 luglio 2009 n. 40, il cui art. 16, 
comma 1, prevede che la Regione, gli enti e organismi dipendenti 
della Regione, gli organismi di diritto privato controllati dalla 
Regione, nonché le aziende sanitarie e agli enti del servizio 
sanitario regionale, «in caso di inosservanza dei termini per la 
conclusione dei procedimenti di rispettiva competenza, 
corrispondono all’interessato [...] una somma di denaro a titolo 
di indennizzo per il mero ritardo, stabilita in misura fissa di 
100,00 euro per ogni dieci giorni di ritardo, fino a un massimo di 
1.000,00 euro. Resta impregiudicato il diritto al risarcimento del 
danno». 
Dunque solo dopo diversi anni di infruttuosi esperimenti del 
legislatore statale, il Decreto del Fare ripropone la figura 
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dell’indennizzo al fine di stigmatizzare l’inosservanza, da parte 
della P.A., dei termini per la conclusione di un procedimento. 
E’ giusto riassumere i principali aspetti della disciplina in 
questione, descritti ampliamente nell’alt. 28 del citato Decreto del 
Fare. 
Al comma 8 ad esempio si prevede che nel caso in cui il privato 
formuli un’istanza per attivare l’esercizio dell’azione 
amministrativa, ove si tratti di un’istanza in ordine alla quale 
sussiste per la PA. l’obbligo di pronunziarsi, l’Amministrazione 
medesima è tenuta a “menzionare”, nella comunicazione di avvio 
del procedimento e nelle informazioni sul procedimento 
pubblicate ai sensi dell’articolo 35 del decreto legislativo 14 
marzo 2013, n. 33, il diritto all’indennizzo, nonché le modalità ed 
i termini per conseguirlo, indicando altresì il soggetto cui è 
attribuito il potere sostitutivo e i termini a questo assegnati per la 
conclusione del procedimento. 
Il comma 2 specifica poi che qualora la P.A. non osservi il 
termine di conclusione del procedimento amministrativo iniziato 
ad istanza di parte, l’istante, al fine di ottenere l’indennizzo, è 
tenuto ad azionare il potere sostitutivo previsto dall’art. 2, comma 
9-bis, della legge n. 241 del 1990 nel termine perentorio di venti 
giorni dalla scadenza del termine di conclusione del 
procedimento. 
Nell’ipotesi in cui nemmeno il titolare del potere sostitutivo emani 
il provvedimento nel termine di cui all’art. 2, comma 9-ter, della l. 
n. 241/1990 o non liquidi l’indennizzo maturato fino alla data 
della medesima liquidazione, il comma 3 prevede che l’istante 
possa proporre ricorso ai sensi dell’art. 117 del codice del 
processo amministrativo di cui all’allegato 1 al decreto legislativo 
2 luglio 2010, n. 104, e successive modificazioni, oppure, 
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ricorrendone i presupposti, ai sensi dell’articolo 118 dello stesso 
codice. 
Se invece l’interessato abbia sin dall’inizio deciso di agire 
giudizialmente, ex art. 117 c.p.a., avverso il silenzio della P.A., 
congiuntamente al ricorso avverso il silenzio, in base al comma 4 
egli potrà proporre un’apposita domanda per ottenere 
l’indennizzo, in questo caso, anche tale domanda è trattata con rito 
camerale e decisa con sentenza in forma semplificata. 
A seguire i commi 5 e 6 prevedono che in caso di ricorso ex arti 
117 o 118 c.p.a. avverso l’inattività del titolare del potere 
sostitutivo, il privato potrà beneficiare di una riduzione del 
contributo unificato, che dovrà in questo caso essere versato in 
misura dimezzata rispetto a quella ordinariamente prevista. E se il 
ricorso è dichiarato inammissibile o è respinto, in relazione 
all’inammissibilità o alla manifesta infondatezza dell’istanza che 
ha dato avvio al procedimento, il giudice, con pronuncia 
immediatamente esecutiva, condanna il ricorrente a pagare in 
favore del resistente una somma da due volte a quattro volte il 
contributo unificato. Una eventuale pronuncia di condanna a 
carico dell’amministrazione è comunicata, secondo il comma 7, a 
cura della Segreteria del giudice che l’ha pronunciata, alla Corte 
dei Conti al fine del controllo della gestione sulla Pubblica 
Amministrazione, al Procuratore regionale della Cotte dei Conti 
per le valutazioni di competenza, nonché al titolare dell’azione 
disciplinare verso i dipendenti pubblici interessati al 
procedimento. 
E per finire, il comma 11 prevede che gli oneri finanziari derivanti 
dall’applicazione dell’indennizzo restano a carico degli 
stanziamenti ordinari di bilancio di ciascuna amministrazione 
interessata.
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7. Perplessità circa l’evoluzione normativa del 
risarcimento per danno da mero ritardo. 
 
 
Si può notare dall’evoluzione normativa più recente che l’idea 
dell’indennizzo nel caso di ritardo nell’emanazione dei 
provvedimenti amministrativi, ha preso gradualmente forma nelle 
menti dei legislatori, per arrivare poi alla legge n.98 del 9 agosto 
2013, fortemente influenzata dalla posizione presa nel 2006 dal 
Ministro della Funzione Pubblica, Nicolais, che introdusse l’idea 
del risarcito forfettario in una proposta di riforma della legge 
241/1990, che come abbiamo visto non ha ottenuto successo.  
La legge n.98 del 9 agosto 2013, così detta Legge del Fare, appare 
piuttosto farraginosa e di complessa applicazione, presentandosi, 
come troppo spesso avviene, più come una mossa mediatica, che 
come disposizione di sostanza. 
L’indennizzo, infatti, scatterebbe se il titolare del potere 
sostitutivo previsto dall’articolo 2, commi 9-bis e 9-ter della legge 
241/1990 non concludesse a sua volta la procedura nel termine 
fissato. 
Abbiamo visto come il legislatore abbia precedentemente 
sottolineato l’importanza della certezza dei tempi del 
procedimento, prevedendo che l’ufficio ha il dovere di concludere 
i procedimenti amministrativi con un provvedimento espresso, 
entro il termine fissato dalla legge di 30 giorni o dai regolamenti. 
Per dare efficacia a tale principio normativo, scaduto il termine, è 
stato poi previsto per l’interessato il diritto di chiedere l’intervento 
sostitutivo al soggetto individuato dall’organo di governo, che 
                                                                                                            
 
155 
 
avrà a disposizione metà del tempo originariamente previsto, per 
concludere il procedimento. 
Il problema dell’indennizzo previsto dalla Legge del Fare, è che 
esso non scatterà decorso l’iniziale termine di 30 giorni, ma solo 
nel caso in cui si manifesti un ritardo nella successiva fase 
sostitutiva.   
Verrebbe dunque indennizzato il ritardo sul ritardo già 
determinatosi, visto che colpisce la seconda fase, quella, cioè, che 
si determina quando già i termini iniziali sono scaduti. Vi sarà, 
dunque, un lasso di tempo nel quale il destinatario del 
provvedimento non potrà avvalersi di alcun indennizzo. Visto che 
il legislatore ha inteso introdurre questa discutibile misura, c’è da 
chiedersi il perché di simile scelta, che appare francamente 
insensata. 
Salta all’evidenza, in primo luogo, la questione della 
responsabilità erariale derivante dal pagamento dell’indennizzo. 
I soggetti su cui potrebbe ricadere tale responsabilità sono diversi, 
il  responsabile del procedimento della fase iniziale, l’organo 
competente per l’adozione del provvedimento finale, o ancora il 
responsabile del procedimento della seconda fase, oppure 
l’autorità dotata del potere sostitutivo. 
Ai sensi dell’articolo 2, comma 9, della legge 241/1990 “La 
mancata o tardiva emanazione del provvedimento nei termini 
costituisce elemento di valutazione della performance individuale, 
nonchè di responsabilità disciplinare e amministrativo-contabile 
del dirigente e del funzionario inadempiente”. 
Dunque, esisteva già la previsione di una responsabilità da 
risultato, amministrativa e disciplinare in capo ai responsabili del 
procedimento, che abbiano cagionato il ritardo nella prima fase di 
esso. 
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Il pagamento dell’indennizzo pare invece una fattispecie di 
responsabilità amministrativo-contabile che si aggiunge a quelle 
già previste dall’articolo 2, comma 9. Anche perché ricade su due 
soggetti diversi: il nuovo responsabile del procedimento, nonché il 
soggetto dotato del potere sostitutivo. Nel caso di ulteriore ritardo, 
dovrebbero essere questi chiamati a responsabilità. Ma, è da 
chiedersi, se si tratta di una responsabilità esclusiva loro, oppure 
se non sia il caso di riconnettere il ritardo anche nella seconda fase 
ad un nesso di causalità col ritardo accumulatosi nella prima fase 
“ordinaria”. 
Rimettere integralmente tutto questo intrico di responsabilità, 
verifica della causalità, determinazione del peso dell’intervento di 
ogni soggetto alle decisioni della magistratura contabile appare 
francamente paradossale. Occorrerebbe una determinazione 
estremamente chiara dei soggetti chiamati a rispondere, anche per 
consentire alle amministrazioni di apprestare le necessarie misure 
organizzative, sapendo esattamente dove mirarle. 
Altro dubbio riguarda il tema dell’ambito di applicazione 
dell’indennizzo, che coincide, del resto, con l’ambito di 
applicazione del ritardo. 
Resta infatti incerto quali siano i procedimenti amministrativi ai 
quali si potrà applicare l’indennizzo. 
Una risposta indirettamente la forniscono gli articoli 19 e 20 della 
legge 241/1990. Il primo, regolamenta la Segnalazione Certificata 
di Inizio Attività, in questo caso nessun ritardo può manifestarsi 
per la semplice ragione che, ai fini dell’avvio dell’attività 
produttiva, non viene emesso alcun provvedimento 
amministrativo. La Scia determina la formazione implicita di un 
titolo abilitativo ad iniziativa privata ed avente natura giuridica 
privatistica, come ha accertato l’ormai unanime giurisprudenza 
amministrativa. Pertanto, le recenti riforme alla legge 241/1990, 
157 
 
quelle specificamente dedicate all’accelerazione dei tempi per 
l’avvio delle attività imprenditoriali da tempo hanno costruito un 
sistema “anti ritardi”, la Dia, prima, la Scia, poi, che rimette 
l’iniziativa esclusivamente in capo al cittadino, saltando qualsiasi 
fase amministrativa che possa costituirne ostacolo. Una parte 
rilevantissima, dunque, dei “contatti” tra cittadini ed 
amministrazioni resta certamente esclusa dall’ambito di 
applicazione dell’indennizzo. 
Vi è, poi, tutta la tipologia dei procedimenti contemplati 
dall’articolo 20 della legge 241/1990, secondo il quale “nei 
procedimenti ad istanza di parte per il rilascio di provvedimenti 
amministrativi il silenzio dell’amministrazione competente 
equivale a provvedimento di accoglimento della domanda, senza 
necessità di ulteriori istanze o diffide, se la medesima 
amministrazione non comunica all’interessato, nel termine di cui 
all’articolo 2, commi 2 o 3, il provvedimento di diniego” o non 
indìca una conferenza di servizi. 
Dunque, con l’eccezione dei procedimenti ad istanza di parte che 
specifiche disposizioni regolamentari escludano dall’applicazione 
dell’istituto del silenzio-assenso, la grandissima maggioranza dei 
procedimenti amministrativi attivati su domanda dei cittadini non 
potrà essere attratta dalla disciplina dell’indennizzo. La ragione è 
molto semplice: il silenzio-assenso, meglio dire il provvedimento 
tacito di accoglimento dell’istanza, si forma automaticamente allo 
scadere dell’ultima ora dell’ultimo giorno a disposizione 
dell’amministrazione per emanare il provvedimento finale. 
Mentre la formazione del silenzio assenso potrebbe non escludere 
la responsabilità quanto meno disciplinare e da risultato dei 
dirigenti e dei responsabili del procedimento, poiché comunque 
essi lasciando decorrere il termine violerebbero comunque 
l’obbligo di concludere il procedimento amministrativo con un 
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provvedimento espresso e motivato, certamente il silenzio assenso 
impedisce in radice la sanzione dell’indennizzo monetario. 
Infatti in caso di silenzio assenso, né subentra l’attività 
dell’autorità dotata del potere sostitutivo di cui all’articolo 2, 
commi 9-bis e 9-ter, della legge 241/1990, visto che il 
provvedimento si forma comunque, sia pure in modo tacito, nel 
termine e per di più a contenuto favorevole, né può determinarsi, 
di conseguenza, il minimo ritardo nella fase di intervento 
dell’autorità dotata del potere sostitutivo. 
Di conseguenza, il perimetro di applicazione della norma 
sull’indennizzo si restringerebbe ai soli procedimenti ad iniziativa 
d’ufficio ed a quelli ad iniziativa di parte esclusi, per disposizioni 
normative espresse, dal silenzio assenso. La portata effettiva della 
norma, dunque, è molto ma molto meno ampia di quanto non sia 
stato propagandato. 
Altra perplessità riguarda la corretta computazione dei termini. A 
tale proposito, occorre una rivisitazione della normativa sulla 
sospensione del termine contenuta nel non chiarissimo articolo 2, 
comma 7, della legge 241/1990, ma soprattutto la precisazione che 
la sospensione non possa computarsi nel termine. Ancora più 
urgente è una revisione dell’articolo 10-bis della legge 241/1990, 
che se interpretato in senso letterale, determina l’interruzione del 
termine ogni qualvolta venga trasmesso all’interessato il preavviso 
di rigetto dell’istanza, mettendo così in dubbio la certezza dei 
termini e l’abbreviazione dei provvedimenti. 
Prese in considerazione queste perplessità ed incertezze occorre 
domandarsi se questo indennizzo forfettario presentato come 
metodo rapido ed innovativo porti effettivamente dei benefici alla 
comunità in termini di semplificazione e velocizzazione dei 
provvedimenti amministrativi. 
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Sicuramente l’indennizzo comporterà una non irrilevante attività 
di natura amministrativa: accertamento dei presupposti, impegno 
di spesa, liquidazioni. E si presenta già chiaro l’incremento non 
ancora quantificabile del contenzioso, infatti, il cittadino potrà 
rivolgersi ai Tar per pretendere la liquidazione della “multa”. 
Sicuramente ci saranno cittadini spinti a pretendere l’indennizzo 
anche senza titolo, sulla base magari di mal interpretati diritti, 
senza tenere conto, magari, di sospensioni, interruzioni, interventi 
sostitutivi e tutte le altre complesse fattispecie che rendono 
abbastanza complicato comprendere se e quando si sia in effetti in 
presenza del ritardo che dia presupposto alla liquidazione 
dell’indennizzo. E magari, come spesso accade nel nostro paese, 
cittadini realmente legittimati a pretendere un indennizzo si 
accontenteranno invece dell’essersi visto soddisfare il proprio 
interesse legittimo, sebbene scaduti i termini per l’adempimento 
della Pubblica Amministrazione. 
Potrebbe comunque esplodere il contenzioso davanti ai Tar , o 
davanti alla Corte dei conti competente a decidere del danno 
erariale, derivante dal pagamento dell’indennizzo, che magari si 
risolverebbe in una somma tanto esigua da considerare l’intero 
procedimento come uno spreco di tempo e risorse. 
Insomma, l’indennizzo alla fine crea un giro piuttosto complesso: 
soldi pubblici che pagano i dipendenti, che pagano con soldi 
pubblici per il ritardo, che viene sanzionato con soldi pubblici che 
finanzierebbero il contenzioso. 
Purtroppo bisogna constatare che, nonostante l’impegno del 
legislatore di “dare un segnale di svolta” riguardo l’annosa 
questione della semplificazione e velocizzazione della pubblica 
amministrazione, i risultati sfocino in riforme poco chiare, 
caratterizzate da uno spiccato populismo, parole d’impatto ma 
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poca sostanza, che rischiano di confondere ed ingolfare 
maggiormente la macchina dello stato invece di aiutarla. 
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